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ESTATUTO EDITORIAL

O Tribunal de Contas insere-se numa linha de continuidade de diver-
sas institui¢des do Estado que, desde os anos finais do Século XIII em que
se situard a sua criag@o, prosseguiram, com estatutos naturalmente diferen-
tes, uma fungdo central de fiscalizag@o financeira.

O sistema de fiscalizag@o financeira externa portuguesa ¢ influenciado
por um principio que, vindo do Direito Romano e tendo expressao tanto do
Direito Privado como no Direito Piblico portugués desde hd muito, ndo
deixa de poder documentar-se também em outras experiéncias juridicas,
algumas bem mais antigas: quem administra bens alheios presta contas.

Ora, bom exemplo de bens alheios s@o os bens piblicos que, por se-
rem da comunidade (ou de instituicdes nascidas da sua auto-organizagao)
ndo sdo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gesto.

Surge, assim, a obrigacao de prestar contas como dever incontornavel
dos que administram, a qualquer titulo, dinheiros ou outros activos publi-
cos.

Como forma apurada de tomar essas contas, com independéncia, im-
parcialidade ou iseng@o, surge a jurisdi¢do de Contas, aspecto central de
uma jurisdi¢do das finangas publicas que pode estender-se a poderes mais
amplos.

Tal jurisdigdo € exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, é afirmado pela Constitui¢do democrética de
1976, sobretudo a partir da Revisao de 1989, como um Tribunal integrado
no aparelho judicidrio e vem progressivamente a afirmar-se como dérgao
supremo de controlo financeiro do Estado de Direito democrético.

E neste contexto que se insere a Revista do Tribunal de Contas, como
espaco para reflexao, estudo, investigagdo e informag@o nos dominios do
Direito Financeiro e das Financas Piblicas e, bem assim, do controlo finan-
ceiro externo e independente.

Sem perder de vista o cunho cientifico, bem patente na secgao dos
Estudos, ocupa especial relevo nos seus objectivos a preocupagio de pro-
porcionar utilidade pratica a todos os que, de algum modo, tém de lidar
com o Direito Financeiro e as Finangas Publicas e o seu controlo, traduzida
na divulgacdo da actividade do Tribunal mediante a publicagéo de jurispru-
déncia, estudos, pareceres, informagdes e documentos sobre matérias cone-
xas com as suas atribuicdes.
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Assim, adoptando uma periodicidade, em regra, semestral, a Revista
apresenta um contetido tipico estruturado nos seguintes capitulos ou sec-
coes:

Estudos

Documentos

Publicagdo integral de acérdaos seleccionados
Croénica da jurisprudéncia seleccionada (sumadrios)
Relatérios de Auditoria

Croénica da legislacdo seleccionada (sumdrios)
Arquivo Histdrico

Noticias

Recensio Bibliografica

Informagao bibliogréfica.

O Director

(Alfredo José de Sousa)
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“A AUDITORIA INTEGRAL A PARTIR DE UMA PERSPECTIVA
SISTEMATICA”® ¢V

Por: Alfredo Augusto BARBBOSA™"

¢ Tradugdo, publicagiio e reprodugdo autorizadas in Memorial del Segundo Congresso

Internacional de Auditoria Integral, Buenos Aires, 1995.

e Tradugdo para a Lingua Portuguesa efectuada por CPL — Consultores Profissionais de
Linguas

" Gerente dos Departamentos Técnico e de Capacitagio de Deloitte & Touche






INTRODUCAO

O Segundo Congresso Internacional de Auditoria Integral celebra-se
sob o lema: “A Auditoria Integral perante o desafio da globalizag@o”. Ao
tentar-se analisar o seu significado subjacente ocorre-nos uma série de
implicagdes de profundo significado, que vamos tentar descobrir no pre-
sente trabalho.

O que pretendemos entender por globalizag@o? Referimo-nos ao “ci-
berespaco” da Internet? Ao fluxo instantdneo de capitais especulativos por
todo o mundo, que poderfamos chamar o Mercado Electrénico Global
Instantdneo (MEGI)? A necessidade de inserirmo-nos como comunidade
econémica num mercado mundial cada vez mais competitivo? As receitas
dos gurus da qualidade total para poder subsistir nesse mercado supercom-
petitivo? As telecomunicacGes instantineas? A uma cultura planetdria que
arrasa com as particularidades das culturas locais? A tudo o ja foi dito em
conjunto?

Na verdade, estamos perante algo muito mais transcendente. Como re-
fere Peter Drucker: “A cada periodo de poucos séculos na histéria do Oci-
dente produz-se uma subita transformagdo. Atravessa-se uma “divisoria”.
No espaco de algumas décadas, a sociedade reestrutura-se a si mesma,
muda a sua visdo do mundo, os seus valores bdsicos, a sua estrutur a politi-
ca e social, as suas artes e instituicbes chave. Presentemente vivemos uma
transformag@o assim. Estd-se a criar uma sociedade pds-capitalista. Toda-
via, estamos ainda claramente no meio desta transformagio; se nos deixar-
mos guiar pela Histéria, ndo estara completa até ao 2010 ou 2020, mas o
panorama politico, econémico, social e moral do mundo jd tera mudado
entretanto”.

Isto €, na realidade, o que implica a globalizagdo; a agonia de uma vi-
sdo do mundo que nasceu hd mais de 300 anos, cujos arquitectos foram
Francis Bacon e Isaac Newton no aspecto cientifico; René Descartes e John
Locke nos campos filoséfico e politico; e Adam Smith no aspecto econémi-
co.

Por outras palavras uma visdo césmica estd a morrer e outra estd em
processo de desenvolvimento. Como estamos no meio do processo de tran-
si¢do, que pode durar vdrias décadas, encontramo-nos confusos. Crescemos
com uma visao do mundo coerente com o antigo paradigma; mas, por outro
lado, os novos processos politicos, econdmicos, sociais e culturais jd ndo
podem ser devidamente interpretados pelo paradigma que estamos a aban-
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donar, precisamente pela sua cada vez mais reduzida capacidade explicati-
va. E estamos a estruturar aceleradamente um novo paradigma.

Este estado de terramoto das estruturas mentais que consideramos ra-
cionais dentro do velho paradigma estd a afectar as organizagdes sociais
derivadas dessas estruturas mentais, tais como o Estado e as empresas.

A tese do presente trabalho consiste em analisar de que forma a mu-
danca da nossa visdo do mundo influencia as nossas estruturas mentais
racionais e de que maneira estas afectam por sua vez as estruturas sociais
modernas fundamentais: O Estado e as organizagdes.

Pelo seu carécter transitivo, esta mudanca também influencia as cién-
cias da administragdo e, em particular, o “enfoque” e a metodologia da
Auditoria Integral.

Mas para compreender cabalmente os motivos que consideramos que
levarao paulatina mas inegavelmente a reformulagdo da Auditoria Integral,
deveremos primeiro compreender a génese e desenvolvimento do processo
de mudanca da velha para a nova visdo césmica, do velho paradigma ao
novo paradigma. E, por sua vez, de que forma essa mudanca transforma o
nosso conceito das organizacdes cujo desempenho efectivo e eficiente
constitui, em definitivo, o objecto, a razdo de ser da Auditoria Integral.

PRIMEIRA PARTE
DO UNIVERSO FECHADO AO UNIVERSO ABERTO

1. Do velho ao novo paradigma

Na actualidade, nos finais do século XX, as sociedades humanas co-
mecgam a adquirir consciéncia colectiva, generalizada, de uma profunda
transformag@o na forma de ver a realidade que comegou a gerar-se lenta
mas inexoravelmente em meados da segunda década da presente centiria.
Até entdo, a visdao césmica em vigor era a desenvolvida por Newton e seus
seguidores. O Universo era percebido como um mecanismo susceptivel de
ser conhecido através da andlise exaustiva de cada uma das suas partes
integrantes. Pela primeira vez na Histdria, a humanidade tinha conseguido
uma concepgao do mundo que era operativa, que lhe permitia agir e influir
sobre a realidade. A visdio césmica newtoniana deu origem ao racionalismo
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e ao positivismo, o conhecimento “objectivo da realidade”, préprio do
século XIX e que estendeu os seus efeitos até ao século XX. Esta visdo
césmica rendeu grandes frutos ao Homem. As suas consequéncias foram a
Primeira ¢ Segunda Revolugdo Industrial, a revolugdo tecnoldgica, mas
também a poluicdo, a destruigdo do equilibrio ecolégico e o buraco na
camada do ozono, que ameagam colocar em perigo a vida da espécie no
planeta.

As percepgdes sustentadas nesta concep¢do mecanicista afectaram os
objectivos, contetidos e metodologias de todas as ciéncias e as tecnologias
derivadas das ditas ciéncias.

Em particular, as ciéncias da administragdo, nao foram uma excepgao
aregra. Os métodos de fabrico idealizados por Taylor e Fayol nos principi-
os do século s@o uma prova disso. A linha continua de montagem posta em
pratica por Henry Ford e magistralmente satirizada por Charles Chaplin em
“Tempos Modernos” foi uma continuagéo natural do “enfoque” mecanicista
e racionalista adaptado a produc@o de bens e servigos. Finalmente, o ad-
vento das estruturas organizdveis verticalistas e burocrdticas, derivadas da
organizag¢@o militar, com os seus organigramas, manuais de fun¢des e de
procedimentos, os Sistemas de Controle Interno baseados na separacio de
fungdes e no controle por oposi¢do de interesses, a restri¢do na circulagio,
manipulag@o e processamento da informacgfo, terminam de configurar o
quadro de situagdo que é consequéncia da evolucio das ideias mecanicistas
e racionalistas aplicadas as ciéncias da administragdo. Obviamente, dado
que a Auditoria Integral é uma disciplina orientada para a andlise critica do
funcionamento das organizagdes publicas e privadas, tanto nas suas mani-
festagdes externas (estados contabilisticos e cumprimento de leis e regula-
mentos) como no seu desenvolvimento interno (efectividade e eficiéncia),
os seus objectivos e metodologias nao podiam nem deviam subtrair-se ao
que constituia 0 consenso no que respeitava a como estruturar as organiza-
coes e estabelecer o seu correcto desempenho operativo.

2. A Teoria Geral da Relatividade

Como dissemos no inicio, esta concep¢do do mundo comegou a ser
questionada na segunda década do século com o enunciado da Teoria Geral
da Relatividade por Einstein. Esta teoria, a partir do estudo do “macroscé-
pico”, faz com que desapareca o absolutismo préprio da fisica newtoniana.
Ja ndo existem pontos de referéncia fixos. O dindmico converte-se num
conceito essencial quando Einstein descobre que a matéria ndo é mais do
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que uma forma de energia e que o tempo e 0 espago sdo mutuamente inter-
dependentes.

3. A Teoria Quantica

Quase simultaneamente, a Teoria Quéntica, através do estudo do
“muito pequeno”, o microscépico, desenvolve a ideia de inter-relagao. O
famoso fisico Niels Bohr demonstra que as particulas materiais isoladas sdo
abstracgoes, que as suas propriedades sé se podem definir e observar atra-
vés da sua interaccdo com outros sistemas. Também prova o paradoxal que
¢ a realidade, que até entdo se julgava objectiva, através da dualidade parti-
cula— onda que nos leva a ver os electrdes, neutrdes e protdes comportan-
do-se como ondas se fazemos uma experiéncia considerando que sdo ondas
e como particulas se consideramos que sdo particulas. Noutras palavras,
vemos o que, como experimentadores, queremos ver. Com a Teoria Quén-
tica também surge o principio de incerteza de outro grande fisico,
Heisenberg, que nos apresenta a impossibilidade de analisar uma particula
sem interferir no seu comportamento. Dito de outro modo, o observador e o
observado estdo indissoluvelmente inter-relacionados de forma que se in-
fluenciam um ao outro.

As consequéncias que as conclusdes da Teoria Quantica tiveram sobre
o pensamento filoséfico do século XX sdo imensas. O modo de pensar
préprio da visdao césmica newtoniana era linear, baseada no encadeamento
de relagGes- de causa-efeito “ad infinitum”. Sobre a base desse modelo de
pensamento podiamos actuar sobre as coisas e sobre os seres, modifican-
do-os e influenciando-0s. As coisas e 0s seres eram externos a nés, € por-
tanto, realidades objectivas diferentes. Mas a Teoria Quéntica, se ndo eli-
minou completamente, reduziu a sua minima expressao tal modelo de per-
cepcao da realidade. Se a dualidade “observador-observado™ estd intima-
mente relacionada, qual € a causa e qual € o efeito? Podemos modificar o
nosso ambiente sem nos modificarmos a nés a0 mesmo tempo? A realidade
parece estar configurada por uma rede de relagdes autoconsistente e auto-
regulada. Poderia argumentar-se, como efectivamente se fez, que dado que
os fenémenos quénticos se produzem no mundo atémico, mais do que no
microscépico, a incerteza inerente poderia ser ignorada por ser insignifi-
cante no mundo visivel. No entanto, as dltimas investigagdes demonstraram
que isto ndo € assim. O incerto, o indeterminado, afecta os sistemas ma-
croscopicos.
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4. A Teoria Geral dos Sistemas

Sobre a base das duas teorias fundamentais da fisica do século XX, a
da Relatividade e a Quaéntica, e a partir do estudo dos sistemas biolégicos,
um bidlogo austriaco, Ludwig Von Bertalanffy desenvolveu a Teoria Geral
dos Sistemas. A influéncia da chamada Nova Fisica sobre o pensamento de
Von Bertalanffy € explicita, visto que sustenta que “...o conceito de siste-
ma constitui um novo paradigma... contrastando com as ‘leis cegas da
natureza’ da vis@o mecanicista do mundo...com uma visdo organismica do
‘mundo como uma grande organiza¢ao’”. Por paradigma, Von Bertalanffy
quer significar “um conjunto de realizagdes cientificas universalmente
reconhecidas que, durante certo tempo, proporcionam modelos de proble-
mas e solugdes a uma comunidade cientifica”, utilizando a defini¢do cu-
nhada por Thomas S. Kuhn no seu livro “A estrutura das revolugdes cienti-
ficas”.

Desde a sua enunciagdo, a Teoria Geral dos sistemas tem recebido
profunda e pormenorizada ateng@o por parte dos estudiosos das organiza-
¢des. Muitos dos seus desenvolvimentos conceptuais foram analisados e
ampliados por autores como Johnson, Katz, Ronsenzweig, Hall, Timms e
Antony, se bem que nem sempre com €xito, j4 que o mesmo Von Bertalan-
ffy enfatiza o sentido humanista da teoria por ele desenvolvida, advertindo
para o desvio do pensamento de alguns teéricos dos sistemas orientados de
forma mecanicista.

Baseando-se uma vez mais na fisica, Von Bertalanffy recorre ao con-
ceito de entropia, préprio da termodinamica. A Lei da Entropia ou Segunda
Lei da Termodinamica implica que toda a energia de um determinado sis-
tema se move de um estado ordenado para outro desordenado. No entanto,
diz Von Bertalanffy, é preciso distinguir entre sistemas fechados e sistemas
abertos. Todos os sistemas biolégicos sdo sistemas abertos. O que é que
isto que implica? Que em tais sistemas ndo sé temos produgéo de entropia
devida a processos irreversiveis do ponto de vista fisico mas também entra-
da de entropia que pode ser negativa. Em palavras mais simples, os siste-
mas abertos entregam energia ao ambiente e tomam energia deste. Desta
forma, os sistemas bioldgicos conseguem evitar o aumento de entropia e
podem desenvolver-se até estados de ordem e organizagéo crescentes. Por-
tanto, nos sistemas viventes a principal preocupagao € o fluxo de energia.
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5. A Teoria das Estruturas Dissipaveis

A partir da Teoria Geral dos Sistemas, o prémio nobel Ilya Prigogine
enunciou a Teoria das Estruturas Dissipaveis, que sdo precisamente aquelas
que constituem um todo fluente altamente organizado mas sempre em pro-
cesso. Um exemplo simples de estrutura dissipdvel é constituido por um
remoinho no curso de um rio ou riacho. A prépria existéncia do remoinho
depende de um determinado fluxo de entrada e de saida de 4gua; na medida
que o fluxo se detenha, o remoinho deixard de existir. Isto implica que
quanto mais complexa € uma estrutura dissipdvel tanto mais energia se
requer para manter as suas conexdes. Como as conexdes s6 se podem
manter sobre a base de um fluxo de energia, o sistema estd sempre em esta-
do de fluidez. Quanto mais coerente € a estrutura tanto mais instdvel serd.
Esta instabilidade € a chave da transformag@o. A dissipagdo da energia,
portanto, cria a potencialidade de um novo e repentino ordenamento.

A Teoria das Estruturas Dissipdveis esta longe de ser meramente aca-
démica. Prigogine pdde formular matematicamente o desenvolvimento de
tais estruturas. Tal matematica aplicou-se ao desenvolvimento urbano e as
flutuagdes do mercado financeiro, o Departamento de Tréansito dos Estados
Unidos , usa-a para predizer padrdes de transito; os sociélogos empregam a
teoria para descrever mudangas sociais, etc.

6. A Teoria do Caos.

Tinhamos visto como na concepg@o mecanicista newtoniana a percep-
¢do da realidade era linear como consequéncia do encadeamento légico e
sequencial das relagdes de causa — efeito. Esta visdo césmica tinha a sua
correspondente formulagdo matemdtica nas chamadas equagdes lineares.
Apesar de se conhecerem as equagdes nao lineares, estas ndo poderiam ser
resolvidas pelos métodos matemdticos disponiveis no século XIX e na
primeira metade do século XX.

Mas, actualmente, o desenvolvimento dos computadores de altissima
velocidade permitiu aos investigadores apresentar graficamente os resulta-
dos das equagdes ndo lineares. A iteragdo, milhdes de vezes, de determina-
das equagdes ndo lineares revelou uma gama de assombrosas propriedades
matemdticas, e teve como resultado o facto de que estas propriedades re-
flectem algumas das mudangas que acontecem no nosso mundo real. Inclu-
indo diversos valores em equagGes ndo lineares, os cientistas da Teoria
Geral dos Sistemas podem visualizar os efeitos que diversas politicas e
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estratégias teriam sobre a evolucdo das cidades, o crescimento de uma
empresa ou o funcionamento de uma economia. Usando modelos nao linea-
res, € possivel localizar potenciais pontos de pressdo critica nos ditos siste-
mas. Em tais pontos de pressao, uma mudanga pequena pode produzir um
impacto desproporcionadamente grande. Esta propriedade, pela qual uma
alteragdo aparentemente nao significativa afecta significativamente um
sistema, fez com que este novo ramo das matemadticas seja denominado
Teoria do Caos. No entanto, a teoria demostrou que o caos (desordem)
originado num sistema aberto nio é absoluto mas sim que constitufa a outra
face da ordem e tem evidenciado uma propriedade fundamental dos siste-
mas abertos, a auto-referéncia ou “autopoiesis”, pela qual o sistema evolui
mas ndo perde a sua identidade essencial. Com efeito , nos graficos com-
putadorizados das iteragdes das equacdes ndo lineares pode logo observar-
se um certo periodo de desordem, uma tendéncia a auto-organizagao, jd
predito pela Teoria das Estruturas Dissipdveis, que se manifesta em razdes
de atrac¢@o chamadas atractores.

Definitivamente, o que as matemadticas do caos mostram € que os sis-
temas abertos sdo estruturas dindmicas, auto—organizaveis, auto-referenci-
ais que necessitam da desordem (caos) para evoluir e manter o seu fluxo de
energia (entropia) constante. Rigorosamente, ndo poderia ser de outra for-
ma, dada a permanente flutuaciio do ambiente onde se movem estes siste-
mas abertos.

7. Os fundamentos do novo paradigma

O efeito conjunto destas descobertas cientificas faz com que as socie-
dades humanas estejam a reorganizar de um modo revoluciondrio os seus
modos de ver a realidade devido ao facto de que a partir de muitas discipli-
nas estd a reconhecer-se uma “crise de percep¢ao”. A mudanga do velho
para o novo paradigma gera mudangas na forma de pensar e no sistema de
valores. Segundo Eduardo Kastika, estas mudangas sdo:

¢ Mudancgas na forma de pensar.

= Do racional ao intuitivo.
= Da analise a sintese.

= Da reducio ao holismo.

= Do linear ao nao linear.
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¢ Mudancas no sistema de valores.

= Da expansio a conservagao.

= Da quantidade a qualidade

= Da competéncia a cooperagao.

= Do dominio e do controle a identificac@o e a participagao.

Estas mudancas, afirma Kastika, fazem com que devamos ver as orga-
nizagdes como um todo fluente, como redes por onde circula energia (idei-
as, projectos, propostas, informagdo, simbolos, imagens). Na segunda parte
analisaremos de que maneira se manifesta o novo paradigma organizacio-
nal.

SEGUNDA PARTE

AS ORGANIZACOES COMO SISTEMAS ABERTOS

1. Consideracoes preliminares

As descobertas da fisica quéantica, da Teoria Geral dos Sistemas, as
estruturas dissipaveis e as matemadticas do caos, ao serem consideradas no
seu conjunto, revelam-nos um universo muito diferente daquele que costu-
mamos imaginar; o que nos foi ensinado na escola e na universidade. Ainda
hoje a nossa forma de pensar, e a de muitas ciéncias, estd impregnada da
visdo mecanicista, fraccionada, do paradigma newtoniano. De acordo com
o processo descrito por Kuhn, tal paradigma estd em processo de ser subs-
tituido por outro.

Estas s@o, em nosso entender, as profundas conota¢es da denominada
“globalizagdo”. Estamos a comegar a perceber um mundo diferente daquele
que nos ensinaram. Ao mudar a nossa perspectiva, existem factos que antes
passavam desapercebidos e que agora s@o significativos. Sobre isso, diz
Roberto Martinez Nogueira:

“...As coisas ndo dizem o que séio, apenas que o contexto atribui o si-
gnificado: o texto lido a partir o contexto...”. Aqueles que fomos educados
sob a visao do velho paradigma estamos obrigados a desaprender o apren-
dido e voltar a aprender novas perspectivas. O territério continua a ser o
mesmo. Muddmos os mapas. E estes novos mapas sdo mais ricos em por-
menores € mostram-nos um conjunto de inter—relagdes que antes ndo sus-
peitdivamos que existiam.
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Estamos a passar de uma viséo fracciondria da realidade para uma vi-
sdo holistica. E nesse novo contexto o nosso papel como individuos é muito
mais activo e muito mais significativo que no antigo paradigma. O proble-
ma é que ainda nao sabemos muito bem o que fazer com o novo papel que
nos cabe desempenhar e recentemente estamos a desenhar ferramentas que
nos sirvam para poder agir com racionalidade neste novo mundo que se nos
revela. O racionalismo morreu; mas nio a racionalidade. O que sucede é
que nos vemos obrigados a integrar a esfera da racionalidade num conjunto
mais amplo de fun¢bes da nossa mente, tais como a intuigao, a imaginacao
activa e a criatividade.

Um repto basico, diz Drucker, é o do tamanho que devem atingir as
organizagdes. Num sistema mecanico (newtoniano), a maior eficicia ob-
tém-se aumentando a escala. Ser maior ¢ melhor. Mas nédo sucede assim
com os sistemas biolégicos, nos quais o tamanho é consequéncia da fungao.
De maneira similar, numa sociedade baseada na informacdo, o tamanho
passa a ser uma fung@o e uma varidvel dependente, mais que uma invariavel
independente. De facto, as caracteristicas da informagdo implicam que o
tamanho eficaz mais reduzido possivel seja o melhor. Por isso, as organiza-
¢bes do novo paradigma serdo reduzidas em tamanho, com poucos niveis
de autoridade e terdo tendéncia para a descentralizag@o.

De facto, estamos a abandonar, afirma Drucker, a veneracdo pelo
maior que caracterizou o pensamento organizacional de trés quartas partes
do século.

A partir da perspectiva de Drucker, a prépria informagao ¢é analitica e
conceptual. Mas a informagéo, incorporada no cédigo genético, é o princi-
pio organizador de todo o processo bioldgico. Contudo, o processo biolégi-
co ndo € analitico.

Num fenémeno mecanico, o conjunto é igual a soma das suas partes e
consequentemente susceptivel de ser compreendido através de andlise. Os
fenémenos bioldgicos sdo, em todo o caso, conjuntos, mas diferem da soma
das suas partes. A informagdo é em definitivo conceito, mas o significado
ndo o é: é percepgdo. Num universo biolégico (o do novo paradigma) a
percep¢@o ocupa um lugar central.

Estamos, pois, diz Drucker, a comegar a ir muito mais além do com-
putador para chegar a percepgdo. A andlise continuard a ser til e necessa-
ria mas subordinada a holistica da percep¢io. Definitivamente, a mudanca
de uma concep¢do mecénica do universo para uma biolégica e, por isso,
sistemdtica, requererd possivelmente uma nova sintese filoséfica, ainda por
Vir.
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Em fun¢éo do que foi dito, consideramos que as ciéncias da adminis-
tracdio ainda ndo incorporaram, pelo menos significativamente, o processo
de mudanca que descrevemos. Estamos recentemente a tomar consciéncia
da mudanca de paradigma que estd a impregnar todas as ciéncias. Mas
ainda nfo possuimos ferramentas adequadas para agir com racionalidade
nesse novo cosmos organizacional que se nos apresenta. Estamos a aperce-
ber-nos de que as organizagdes sdo sistemas abertos, auto-organizédveis,
mas temos medo de perder o controle sobre os processos de decisdo sem
nos precavermos para o facto de que as organizacdes, por si mesmas, pau-
latinamente ficardo fora do nosso controle.

2. Da organizacao newtoniana a organizac¢ao quantica

No seu livro “Liberation Management”, Tom Peters diz textualmente:
“...chegou o momento de analisarmos seriamente as incidéncias da mecéni-
ca quéntica sobre as organizagdes. Pelo menos, deveriamos preocupar-nos
pela nossa persistente devogdo aos modelos de estrutura de organizagio
newtonianos...”

Por seu lado, Margaret J. Wheatley, no seu livro “A lideranga e a nova
ciéncia” diz: “...a ciéncia mudou. Se vamos continuar a servirmo-nos das
ciéncias para criar e dirigir as organizagdes, para desenhar a investigacdo e
para formular hipéteses sobre desenho organizacional, planificagio, eco-
nomia, humanidade e processos de mudanga... o minimo que podemos
fazer € basear o nosso trabalho na ciéncia do nosso tempo... Se a fisica do
nosso universo revela a primazia das relagoes, resta alguma divida de que
estamos a reconfigurar as nossas ideias quanto a direc¢do de empresas em
termos relacionais?...O nosso conceito das organizagdes estd a afastar-se
das criagcdes mecanicistas que floresceram na idade da burocracia... Esta-
mos a comegar a reconhecer as organizagdes como sistemas, interpretando-
as como “organizacdes de aprendizagem” e acreditando-as com certo tipo
de capacidade auto-renovadora”.

Em relag@o a Teoria do Caos, Wheatley diz: “...um sistema é definido
como cadtico quando ndo se pode predizer a sua préxima ubiquagdo... O
mais caético dos sistemas jamais ultrapassa certos limites, permanece
contido por uma forma que podemos reconhecer como o atractivo estranho
do sistema”.

Em relag@o ao conceito de controle nas organizacGes, Wheatley sus-
tenta: “ Enquanto temos ansiado pela ordem nas organizagdes, temos fra-
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cassado na compreens@o da sua verdadeira natureza...Temos criado pro-
blemas nas organiza¢des por confundir controle com ordem...Se as organi-
zagdes sdo maquinas, o controle resulta necessario. Se as organizacdes sdo
estruturas de processos, entdo procurar o controle através de estruturas
permanente ¢ suicidio... a nossa crenga de que controlamos as nossas orga-
nizacGes pelas estruturas que lhes impomos...€ miope...é duro abrir-nos a
um mundo realmente em ordem. Na vida a questdo ndo € o controle mas

LEE)

sim a conectividade dindmica ‘(Jantsch)’”.

As organizagdes, diz Wheatley, sdo uma rede complexa de relagGes
entre os individuos que as compdem, que por sua vez interagem com o Seu
contexto e se, como diz Drucker, o fundamental nas organizagdes é o co-
nhecimento, ent@o o livre fluxo da informagao é essencial para que o siste-
ma que ¢ uma organizagdo possa desenvolver plenamente as suas fungdes
de auto—organizagao.

Nas organizagdes do novo paradigma é fundamental o sentimento de
“pertenca”. Com esse termo referimo-nos ao investimento emocional que
desejamos que tenham os empregados nas suas tarefas. A pertenca descreve
os vinculos pessoais com a organizacio. O sentimento carregado de emo-
cdo que pode inspirar a gente. Mas esse sentimento de pertenga nédo se pode
gerar mediante uma ordem proveniente do maximo nivel hierdrquico. Tem
a ver com o compromisso, com a participagdo activa que cada um dos
membros da organizaga@o tem em relagc@o aos projectos em curso.

A partir do novo paradigma, sustenta Wheatley, estamos a comecar a
ver organizagdes que se encaminham para obter as propriedades de auto-
organizag@o e auto-renovagao préprias dos sistemas bioldgicos. Estas orga-
nizagdes evitam estruturas rigidas ou permanentes desenvolvendo em troca
a capacidade para responder com grande flexibilidade as mudangas internas
e externas.

A auto-referéncia € o que facilita a mudanga ordenada em meios tur-
bulentos. Nas organizagdes humanas um claro sentido da identidade € a
fonte real da independéncia do meio. Paradoxalmente, diz Jantsch, a diné-
mica natural de simples estruturas dissipaveis ensina o principio optimista
que tendemos a rechagar no mundo humano: maior liberdade na auto-
organizac¢do conduz a maior ordem.

Isto leva-nos segundo Wheatley, a outro paradoxo: as duas forcas que
sempre colocdmos em oposigdo reciproca — liberdade e ordem — resulta-
ram pares na geragdo de sistemas auténomos vidveis e ordenados. Na ver-
dade, a partir do novo paradigma, ndao pode haver ordem sem liberdade e
vice-versa.
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Podemos citar um terceiro paradoxo: sob certas condigdes, quando o
sistema estd longe do equilibrio (recordemos que equilibrio desde o ponto
de vista termodindmico representa a morte térmica), os individuos criado-
res podem conseguir um impacto enorme. Trata-se da presenga de uma
flutuagao solitdria que é amplificada pelo sistema, num todo de acordo com
os modelos matemdticos néo lineares dos processos cadticos que sdo imen-
sa maioria na natureza. Este fendmeno, tipico dos modelos matemdticos
ndo lineares que analisam as variagOes meteoroldgicas, é denominado
“efeito borboleta”, visto que o ar deslocado por esse insecto pode destabili-
zar o modelo.

Dado o suposto do “efeito borboleta”, se as amplifica¢cdes aumenta-
ram até ao nivel em que o sistema se encontra na sua maxima instabilidade,
o futuro deste encontra-se completamente aberto. Nada pode predizer que
caminho evoluciondrio tomara. Exceptuando o cumprimento do principio
de auto-referéncia, o sistema néo tem um curso predeterminado.

E fundamental respeitar o principio de auto-referéncia. No mundo das
estruturas auto-organizdveis tudo € aberto e susceptivel de mudanga. Mas a
mudanga nao ¢ caprichosa ou incoerente.

Se um sistema aberto procura estabelecer o equilibrio e estabilidade
através de obstrucdes da criatividade e das mudangas locais, cria as condi-
¢des que ameagam a sua sobrevivéncia. O mundo das estruturas dissipaveis
é rico em sabedoria de como trabalha o mundo, de como a ordem € sus-
tentada pelo crescimento e pela transformagao.

Nao notdmos a informag@o como estrutura, continua dizendo Whea-
tley, devido a que tudo no nosso ambiente sdo formas fisicas que podemos
ver e tocar, pelo que confundimos a estrutura do sistema com a sua mani-
festagdo fisica. Ndo obstante, o sistema real, que dura e se desenvolve, €
energia. A matéria flui através dele assumindo diferentes formas necessd-
rias... Num universo em constante desenvolvimento dindmico, a informa-
¢do € o ingrediente fundamental, a fonte-chave da estruturac@o, ou seja do
processo de criagcdo de uma estrutura. A informagio € tnica como recurso
por sua capacidade para se auto-regenerar. Enquanto exista quem envie e
quem recebe uma mensagem unida num contexto, abundard a fertilidade.
Tudo o que se precisa é liberdade de circulagdo para garantir novos nasci-
mentos. Na realidade, o maior gerador de informagdo € o caos... Evidente-
mente, isto € o que mais tememos. Nao temos nenhum desejo de permitir
que a informacdo se desperdice por falta de controle, deixando-a procriar
promiscuamente sob qualquer forma, para criar o caos... Mas se a informa-
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¢do deve funcionar como uma fonte autogeradora de vitalidade organizaci-
onal, deveremos abandonar a nossa roupagem negra de controladores e
confiar nos principios de auto-organizacao...

Estas reflexdes que apresenta Wheatley sobre a natureza e fungao da
informagdo explicam a natureza hologréfica da organizacdo sistemdtica.

Na holografia a informagéo de fase de cada regido do objecto regista-
se em toda a placa hologrifica. Assim, se se perde uma parte da placa,
conserva-se a imagem total. Numa palavra, cada ponto da placa pode re-
produzir a imagem total, se bem que com menos nitidez.

Fazendo uma analogia com a organizagao, o livre fluxo de informagao
converte-a em holografica, de forma tal que cada sector participa do total
da informagdo disponivel, se bem que com menor grau de pormenor que o
conjunto. Esta caracteristica € a que lhe dd a organizag¢do concebida como
um sistema de auto-organizagdo de grande flexibilidade e capacidade de
mudanca e adaptagdo, além de um alto nivel de criatividade.

Por outro lado, como foi revelado nas matematicas do caos, na nature-
za ndo é necessdria demasiada informacdo para criar novas e interessantes
estruturas. Pelo simples recurso da iteragdo, a informag@o simples pode
tornar-se complexa apenas realimentando-se de si mesma. A mera repeti¢ao
liberta a complexidade escondida, dando acesso a potencialidade criativa.

Voltando a Teoria do Caos, € interessante comentar o que Wheatley
diz sobre o particular. Como ja dissemos, caos € o estado final nos movi-
mentos de um sistema afastado da ordem. Mas no reinado do caos, onde
todas as coisas deveriam separar-se, 0 atractor comega a representar o seu
papel. Um atractor é um receptdculo de atracgio, uma drea apresentada
pelo computador em estrutura espacial a qual o sistema é magneticamente
atraido e impulsionado até uma forma visivel. Como dizem os especialistas,
o caos é ordem sem previsibilidade. Por isso, quando o caos irrompe jamais
excedera os limites do seu atractor. A este respeito, Jorge Etkin sustenta
que “... A desordem n@o resiste a mudanga mas também a impulsiona ...
Devemos revalorizar a ideia da desordem criativa, da desconstrugao...”

Surge das consideracdes anteriores que, em todos os niveis, a natureza
parece semelhante a si mesma. E em fungdo do apresentado por Jantsch
sobre a existéncia de estruturas dissipaveis incluidas dentro de outras es-
truturas dissipdveis, € altamente provdvel que os principios que a natureza
utiliza para criar a sua diversidade infinita sejam aplicdveis as organizacgdes
humanas.
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Do ponto de vista do management, os gerentes deverdao entender que
tém pessoas a trabalhar'com eles e ndo para eles; que o trabalho faz-se
através de seres humanos como eles, cada um com fortes desejos de reco-
nhecimento e de participagdo. Quanto maior for o seu sentimento de per-
tencer a organizagdo tanto maior serd o seu rendimento. Nesse sentido,
julgo relevante destacar que as técnicas manipuladoras tendentes a conse-
guir essa adesdo com atitudes, que no fundo, pretendem manter o controle e
a autoridade hierdrquica vertical sobre os individuos, tarde ou cedo terdo de
fracassar em funcgdo das resisténcias que toda manipulagéo finalmente pro-
voca.

TERCEIRA PARTE

PROPOSTA DE REFORMULACAO DA AUDITORIA INTEGRAL E
SUAS FERRAMENTAS

1. Porque é necessaria a reformulagao?

A tese do presente trabalho €, como ja se expressou “in extenso” na
primeira e Segunda partes, que estamos a meio do processo de mudanga de
uma visao do mundo, o paradigma newtoniano, para outra, o paradigma
quantico. E, porque estamos imersos nesse processo, torna-se dificil ter
uma perspectiva adequada das consequéncias que tal mudanga implica.
Utilizando as palavras de Peter Drucker, o préximo século ja aqui estd e,
inclusivé, encontramo-nos ja bastante mergulhados nele. Ndo conhecemos
as respostas mas conhecemos os factos.

E perante a magnitude das transformagdes que se estéo a produzir, ca-
racterizadas colectivamente sob o conceito da “globaliza¢do”, o minimo
que podemos fazer é perguntarmo-nos: E agora?, Para onde vamos?, Quais
s@o as linhas de accdo a seguir?, Em que medida os conceitos e as técnicas
que temos vindo a aplicar continuardo em vigor?

No nosso critério, apesar destas interrogacdes serem totalmente perti-
nentes, a relativamente tranquilizadora perspectiva que observamos é que
tais interrogacdes irdo sendo respondidas ao longo de um periodo de tempo
bastante longo. Efectivamente, julgamos que a posi¢do correcta do auditor
integral perante quem requerer os seus servicos serd a de continuar a aplicar
a curto prazo os métodos e técnicas até hoje desenvolvidos. Mas, ao mesmo
tempo, os profissionais da Auditoria Integral deverdo desenvolver linhas de
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investigacdo que estejam orientadas a adequacdo de algumas das ferra-
mentas disponiveis, a provavel descontinuacdo de outras das ditas ferra-
mentas e, fundamentalmente, ao desenvolvimento de novas metodologias e
de novos instrumentos mais aptos para se enquadrarem na nova concepgao
organizacional.

Este papel duplo do auditor integral ndo € facil de levar adiante, mas é
indubitavelmente necessdrio cada vez que a mudanca de paradigma tiver, e
terd, consequéncias profundas sobre a realidade da organizagéo.

Isto ird levar-nos obrigatoriamente a desenvolver ferramentas de ana-
lise muito mais elaboradas que as de que actualmente dispomos. Far-se-a
indispensdvel o “enfoque” interdisciplinar. Pelo que vimos, deveremos
utilizar ferramentas matemadticas que, até ao presente, nao tinhamos em
consideracg@o, visto que os modelos dos sistemas abertos que s@o as organi-
zagOes respondem a equagdes nao lineares.

Por outro lado, se a organizagio, em tanto sistema aberto, opera ho-
listicamente, que validade terd o estudo analitico das suas partes integrantes
se, a0 mesmo tempo ndo dispomos de ferramentas para conhecer e avaliar
as interacgdes dessa parte com o resto do sistema?.

Outra interrogacao que surge de imediato € que, se as organizagdes se
convertem, como tudo indica, em acumuladores de conhecimento, a admi-
nistragdo dos recursos humanos e a psicologia do comportamento passarao
para o primeiro plano. O “enfoque” interdisciplinar requererd indubitavel-
mente a incorporagdo de psic6logos de organizagdo. As interacgoes entre 0s
individuos da organizacgdo passardo a ser aspectos fundamentais a ter em
consideragdo para o trabalho do auditor integral. E os modelos sustentados
nas matemadticas do caos deverdo ajudar-nos a identificar os individuos que
se constituem nos atractores em redor dos quais a organizagao cumpre com
o principio de auto-referéncia.

Finalmente, diremos que deveremos aceitar que os novos modelos que
iremos desenvolver, ainda usando ferramentas matematicas, ndo nos permi-
tirdo fazer predigdes. Mas indicar-nos-8o em que etapa do seu desenvolvi-
mento estd a organizagdo em tdo grande sistema, quais serio os caminhos
provdveis que seguirdo na sua evolucdo, e deveremos efectuar as nossas
recomendagdes num todo coerente com as caracteristicas intrinsecas da
estrutura organizacional objecto do nosso estudo.
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2. A Auditoria Integral e os processos

Uma das teses deste trabalho é que o processo de transformacao da
organizacdao “newtoniana” em “sistémica” deverd ser necessariamente gra-
dual e, em boa medida, paralela a renovacio de gerag@o. As novas geragdes
estdo mais receptivas as novas ideias, estdo menos comprometidas com o
“statu quo” tanto em termos materiais como de prestigio. Isto é consistente
com a descrigdo que T.S. Kuhn faz da mudanga de paradigma.

Por isso, consideramos que, no mais ou menos longo periodo de tran-
sicdo até ao novo paradigma, devemos utilizar “enfoques” e ferramentas
que estejam orientadas para a nova concep¢do organizacional, sem prejudi-
car que aqueles e estas devam ser revistos e adaptados todas as vezes que
for necessario.

Uma das principais ferramentas de que dispomos actualmente ¢ a and-
lise dos processos organizacionais. No seu livro “Melhoramento dos pro-
cessos da empresa”, H. James Harrington diz que a maioria dos processos
fluem horizontalmente. Esta precisao de Harrington ¢ consistente com as
caracteristicas do novo paradigma de organizacao, cada vez que este pro-
pugna organizagdes mais achatadas com nao mais de trés niveis de decisdo.
Isto contrasta notoriamente com as pirdmides hierarquicas das organizacdes
“newtonianas”. Neste sentido, Harrington sustenta que um fluxo de trabalho
organizacional, combinado com uma organizagdo vertical, gera muitos
vazios e justaposicdes, e estimula a sub-optimiza¢do, o que produz um
impacto negativo sobre a eficiéncia e efectividade do processo.

Harrington propde uma metodologia para a detec¢do dos processos
principais baseada nas expectativas do cliente ou utilizador das agencias e
reparti¢Oes estatais. Os passos propostos por Harrington sdo os seguintes:

a) Conhecer os requerimentos do cliente ou utilizador externo.
b) Avaliar a importancia dos processos da organizagao.

c) Avaliar as oportunidades de melhoramento.

d) Seleccionar os processos criticos.

Um passo fundamental nesta metodologia consiste em definir os limi-
tes inicial e final do processo, isto €, onde comeca e onde termina. A partir
do ponto de vista da organizagio como sistema, esta delimitagdo serd sem-
pre mais ou menos arbitraria cada vez que aquela abarca um complexo
labirinto de processos interactivos, interligados e/ou sequenciais.

Do mesmo modo, o grifico do processo mais ou menos arbitraria-
mente delimitado ird ajudar-nos na visualizac@o analitica do fluxo de in-
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formac@o. No entanto, até ao presente, as técnicas de graficos mais vulgar-
mente utilizadas sdo lineares. Provavelmente, deveremos desenvolver novas
técnicas graficas que nos permitam reflectir com maior precis@o os fluxos
ndo lineares.

Um dos trés conceitos fundamentais da Auditoria Integral € o denomi-
nado value for money. A este respeito, Harrington postula trés medidas
principais a ter em conta na andlise de cada processo :

a) Efectividade: o grau até ao qual os outputs do processo ou sub-
processo satisfazem as necessidades e expectativas dos seus clien-
tes ou utilizadores.

b) Eficiéncia: o ponto até ao qual os recursos se minimizam e se eli-
mina o desperdicio na procura de efectividade.

c) Adaptabilidade: a flexibilidade do processo para dirigir as expec-
tativas futuras e cambiantes dos clientes ou utilizadores.

Por sua vez, para o efeito de avaliar o desempenho de um determinado
processo através das trés caracteristicas enunciadas anteriortemente, torna-
se imprescindivel ao auditor integral estabelecer critérios de avaliagdo “ad
hoc” pelos quais pode avaliar as condi¢des observadas. Ao contrdrio da
auditoria dos estados contabilisticos, a Auditoria Integral deve desenvolver
os seus proprios critérios de medigdo para cada caso em particular.

3. A Auditoria Integral e o caos

Como nos demonstra a Teoria do Caos, este traz dentro de si o germe
da ordem. Ou seja, dado um determinado sistema, este enfrenta a mudanca
gerando o caos, sustentado apenas na sua capacidade de auto-organizagao.
Como jd vimos, o sistema tem como tnico pardmetro a auto-referéncia e
em cumprimento desse principio gera atractores que voltam a dar-lhe uma
estrutura ordenada. Esta flutuag@o entre caos e ordem, entre ordem e caos, é
caracteristica dos sistemas bioldgicos e parece sé-lo de todos os sistemas do
universo.

Seguindo esta linha de pensamento, o auditor integral deverd conside-
rar a possibilidade de recomendar a sementeira de “sementes do caos” nas
organizagdes newtonianas. Esta injec¢@o de elementos cadticos numa orga-
niza¢@o altamente estruturada e, por isso, burocratica, dotd-la-a de capaci-
dades criativas impossiveis de serem autogeradas por este tipo de organiza-
¢ao.
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Nesse sentido, Tom Peters e Nancy Austin afirmam que, dado que o
mundo é complexo, desordenado e cadtico, o Unico meio para inovar é a
experimentagdo permanente. Sendo assim, que a experimentagao constante
€ o uUnico antidoto contra o caos (nds dirfamos que funciona como atractor),
s@o necessdrios experimentadores, campedes ¢ equipas de “skunks” (lite-
ralmente, canalhas, aldrabdes). Para isso, hd que lhes oferecer um ambiente
onde se possam expandir e multiplicar, ou seja, criar o contexto ndo con-
formista que constitui o privilégio das organizagdes inovadoras.

A partir desta perspectiva, Peters e Austin insistem sobre o facto de
que a inovag@o € um processo cadtico, apesar da irresistivel atrac¢do que
sobre todos nds exerce a planificacdo racional (um vicio cartesiano, dirfa-
mos nos).

A contribui¢do mais notdvel das equipas de “skunks”, prosseguem
Peters e Austin, € a rapidez com que realizam os projectos.

Segundo as investigacdes que Peters e Austin efectuaram entre as em-
presas mais inovadoras, o principal € conseguir que entre 10 e 0 30% dos
empregados se transformem em campedes de novos projectos. E importante
esclarecer que o facto de que a desordem seja um dos atributos essenciais
da inovacdo ndo quer dizer em nenhum caso que o pensamento e a acgio
devam ser vigaristas ou de md qualidade. No entanto, para gerir a inovagio
hd que respeitar a realidade do processo inovador: a necessidade de infini-
tas provas, de numerosos fracassos, de muitos intercimbios e de milhdes de
accdes. Paralelamente, hd que cultivar certa falta de respeito em relagéo a
autoridade central e a institui¢do.

4. Asferramentas da Auditoria Integral
4.1 As ferramentas actualmente disponiveis

Este trabalho seria puramente especulativo e tedrico se, pelo me-
nos, nao enunciasse algumas das ferramentas de que actualmente dispde o
auditor integral para cumprir com o seu encargo. Visto que, pela sua natu-
reza, a Auditoria Integral requer qualidades préprias do consultor de mana-
gement, muitas das ferramentas que serdo descritas aqui sdo préprias da
disciplina de gestdo. Mas € obvio que o auditor integral, em tanto examina-
dor critico de uma determinada estrutura de organiza¢do deve ter um pro-
fundo conhecimento das técnicas utilizadas pelo management para gerir os
processos.
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Feita esta ressalva, passaremos a enumerar algumas das ferra-
mentas que podem ser tteis ao auditor integral. Provavelmente, no futuro,
muitas delas deverdo ser revistas ou adaptadas para a sua melhor adequagio
ao novo paradigma organizacional. Na bibliografia consultada, mencionada
no final deste trabalho, poderd encontrar-se uma descrigdo detalhada de
cada um dos temas aqui enunciados.

a) Métodos para o desenvolvimento da criatividade e para a
solugdo de problemas:
e “Brainstorming” ou tempestade de ideias.
e Meétodo Delphi
e Cinética
e Mindmapping (mapas mentais)
e O pensamento lateral

b)  Ferramentas bdsicas para o melhoramento dos processos:
e Diagramas de causa e efeito
e Griéficos de Pareto
e Histogramas ou distribui¢des de frequéncia
e Diagramas de dispersdo
e Diagramas de fluxo
e Diagramas de bloco
e Diagramas de fluxo funcional
e Diagramas de fluxo funcional da linha do tempo
e Diagrama de fluxo geogréfico
e Medigdo do trabalho administrativo
e QGraficos de trabalho em equipa
e Cartas de processo
e Técnicas de entrevistas
e Andlises de custos e tempo do ciclo.
e Métodos para a eliminagdo das actividades sem valor
agregado

c) Ferramentas complexas para o melhoramento dos proces-
S0s:
e Técnica de avaliagio e revisdo de programas (PERT)
e Andlise de valor.
e Benchmarking (niveis de referencia)
e Custo da M4 Qualidade (CMQ)
e Desdobramento da Fun¢do de Qualidade(DFQ)
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4.2. As ferramentas futuras da Auditoria Integral

Este trabalho estaria incompleto se ndo se tentasse, pelo menos,
evidenciar quais s@o as principais linhas de investigagdo actualmente em
curso, tendentes ao desenvolvimento de ferramentas tteis para conseguir
uma aproximacao racional a nova concep¢do holistica, sistémica das orga-
nizagdes.

Neste sentido e em jeito de comentdrio, é fundamental enfatizar
que o novo paradigma apresenta-nos um universo aberto, onde predominam
as miltiplas inter-relagdes préprias de uma estrutura reticular, onde a nio
linearidade ¢ a regra e na qual as relacoes causa — efeito lineares sdo a
excepcdo. Depois de Kuhn, encontramo-nos num mundo diferente daquele
que antes conhecfamos. E neste mundo jd niio hd seguranga, nem absoluta
nem relativa. O que predomina € a incerteza, que nao se deve confundir
com o azar. Enquanto que o azar ¢ a incerteza mensurdvel com a ajuda do
conceito de probabilidade, a incerteza em si implica o desconhecimento das
leis da probabilidade das varidveis que se devem ter em conta para o co-
nhecimento racional de determinado fenémeno.

— Algebra de niimeros e conjuntos imprecisos.

A respeito, a ciéncia matemadtica tem vindo a desenvolver um
interessante ¢ pouco difundido corpo tedrico que hoje estd a tomar vital
importincia para a andlise de sistemas cadticos; a dlgebra de conjuntos
imprecisos. A matemadtica imprecisa dispde de uma forma natural de tratar
problemas em que a fonte de imprecisao ¢ a falta de critérios nitidos de
pertenga a uma classe.

A aplicacdo da dlgebra imprecisa estd longe de ser abstracta e
de interesse meramente tedrico. De facto, desenvolveram-se métodos para a
sua aplicagéio nos processos organizacionais.

No seu livro “Técnicas operativas de gestdo para o tratamento
da incerteza”, Arnold Kaufmann e Jaume Gil Aluja mostram de que forma
se podem desenvolver e aplicar técnicas baseadas na teoria dos erros, dos
intervalos de confianga, dos nimeros e conjuntos imprecisos.

Entre as técnicas quantitativas de gestao descritas pelos autores
encontram-se o método “branch and bound” com dados incertos, o PERT
com dados incertos, programacgéo linear com dados incertos, jogos rectan-
gulares com lucros incertos e multiplos critérios, etc. Por sua vez, entre as
aplicacoes de tais técnicas a problemas de gestdo, podemos citar o orca-
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mento base zero impreciso, critérios para a seleccdo de pessoal, gestdo de
investimentos com ndmeros imprecisos, curvas de sobrevivéncia impreci-
sas, determinagdo de efeitos esquecidos, etc.

No entanto, e sem deixar de considerar a grande utilidade que
estas novas técnicas terdo no futuro, consideramos fundamental enfatizar
que todas sdo ferramentas colocadas ao servi¢o da percepgdo treinada do
auditor integral especializado. Ou seja, a expertise, como é designado pelos
estado-unidenses, ¢ essencial e indispensdvel. Nenhuma técnica nem ne-
nhum computador pode substituir a mente treinada, capaz de captar instan-
tinea e globalmente as multiplas relacdes subjacentes num determinado
processo.

Por isso, as técnicas que descrevemos serdo mais ou menos
tteis, mais ou menos efectivas e eficientes, na medida em que possam pro-
cessar dados ou conjuntos imprecisos de dados obtidos por auditores inte-
grais especializados integrados em grupos multidisciplinares formados por
contabilistas, licenciados em Administragdo, Engenheiros, psicélogos de
organizacdo, etc. S6 a sinergia gerada por tais equipas permitird enfrentar
com sucesso as incertezas que nos suscitam as organizagdes como sistemas
abertos.

— Dindmica de Sistemas.

A ideia da Dindmica de Sistemas comegou com o engenheiro
Jay Forrester. Desde a funda¢do do Grupo de Dindmica de Sistemas do
MIT, Forrester e seus colegas ensinaram diversas empresas e entidades
municipais a abordar os problemas administrativos através de modelos nédo
lineares. Em negdcios e em economia, os modelos tedricos utilizados para a
planificacdo tém tradicionalmente sido lineares. Mas os modelos lineares
sdo poucc confidveis para as predicdes. A resposta da Dindmica de Siste-
mas consistiu em tornar nao linear a esséncia de um modelo e tirar &nfase a
predi¢do.

Os modelos nao lineares diferem dos lineares em diversos sen-
tidos. Em vez de tratar de deduzir todas as cadeias de causalidade, o espe-
cialista procura nédulos onde se unem as linhas de realimentag@o e procura
capturar a maior quantia possivel linhas importantes na “imagem” do siste-
ma. Em vez de desenhar o modelo para que faca um progndstico de aconte-
cimentos futuros, o especialista ndo linear contenta-se com perturbar o
modelo, verificando diversas varidveis, para aprender sobre os pontos criti-
cos do sistema e sua homeostasia (resisténcia & mudanca). O especialista
ndo procura controlar o sistema complexo através da quantificagdo e do
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dominio da causalidade; quer agudizar as suas “intui¢des” sobre o funcio-
namento do sistema para interagir com ele mais harmoniosamente.

O emaranhado de linhas de realimentacgio é frequentemente de
grande complexidade, mas o computador pode manipular isso. Atribuem-se
equagdes nao lineares as linhas, para indicar a avalanche de acontecimentos
que se produzem consoante se incrementam ou diminuem os valores. O que
se exclui deliberadamente do modelo sao os dados “histéricos” ou de “série
temporal” usados pelos especialistas lineares para contabilizar os aumentos
e redugdes experimentados pelas tendéncias passadas da organizag@o. O
especialista ndo linear usa os dados de série temporal ndo para construir o
modelo mas sim para o rever. Ao examinar o modelo no computador, o
especialista pode verificar quanto se aproxima o comportamento da sua
imagem da sua realimenta¢io organizativa do comportamento histérico da
organizagao real. Uma das vantagens que se atribui a estes modelos é que
se podem modificar os valores nas diferentes linhas, projectar a simulagéo
no computador e ver o que acontece. Como para a mente humana torna-se
dificil visualizar mais de algumas linhas, o computador € indispensédvel para
este processo.

Através do estudo de formas complexas e variadas de sistemas,
os tedricos de sistemas desenvolveram alguns principios:

e Para mudar definitivamente um sistema hd que lhe mudar a
estrutura.

e Em todo o sistema ha muito poucos “pontos de influéncia”
onde se pode intervir para produzir mudancas significativas
e perdurdveis no comportamento do sistema.

e Quanto mais complexo for o sistema, mais afastados esta-
rdo a causa e o efeito entre si, tanto no espago como no
tempo.

e As poucas linhas de realimentagio torna-se dificil predizer
o comportamento de um sistema.

e Nem os pontos de influéncia nem a forma correcta de in-
fluir para obter os resultados desejados costumam ser 6b-
vios.

e “Pior em vez de melhor” é frequentemente o resultado de
uma mudanga “atinada” numa politica influente; portanto,
toda a mudanca de politicas que produza resultados melho-
res de imediato deve causar suspicdcia.

e Reestruturagdo Integral de Sistemas (RIS).
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Esta metodologia, que se encontra em processo de desenvolvi-
mento e ensaio, combina o efeito multiplicador do conhecimento das equi-
pas de especialistas aplicados na resolugao de determinado problema com a
dlgebra de nimeros e conjuntos imprecisos e a técnica de desenho experi-
mental. O fundamento desta técnica ¢ a tentativa de resolver a problemadtica
organizacional de forma integrada. Ao contrdrio dos “enfoques” tradicio-
nais, esta técnica desenvolve primeiro um enfoque holistico e sé depois de
obter uma perspectiva global encara os aspectos parciais de forma especia-
lizada. Este “enfoque” parte da premissa de que as interacgdes existentes
entre os diferentes pardmetros organizacionais sio definidoras do sucesso
ou fracasso de uma organizacao. Isto é, a metodologia considera desde o
inicio a organizagdo como um sistema, como uma unidade indivisivel,
através de um “enfoque” multidisciplinar.

Outro aspecto relevante desta metodologia é que opera sobre
os pardmetros que se comportam como varidveis continuas e sobre aqueles
que operam como atributos expressando algebricamente as inter-relagdes
da informagdo mensurdvel (quantitativa) e a ndo mensurdvel (qualitativa).
O método define duas etapas bdsicas no processo de restruturagao organi-
zacional: uma de diagndstico e outra de implementag@o, sendo esta tltima
etapa a que devem realizar os grupos internos de melhoramento, apoiados e
supervisionados pelos auditores integrais externos. O objectivo da etapa de
diagnéstico consiste em definir a melhor solu¢do combinatéria, das multi-
plas existentes, que oriente os grupos de melhoramento que operardo na
segunda etapa. Ao considerar as complexas inter-relagdes entre os diversos
parametros organizacionais, o método utiliza a dlgebra de nimeros e con-
juntos imprecisos para processar a informagdo que os especialistas das
diferentes disciplinas revelaram. Deste modo, tenta aceitar a incerteza ine-
rente a operagdo dos sistemas abertos e dispor de uma ferramenta pratica
para a optimizagdo da gestdo empresarial e tomada de decisdes. Em termos
mais precisos, este procedimento implica trabalhar com equagdes impreci-
sas que qualifiquem o estado dos pardmetros organizacionais e realizar
sobre elas as operagdes de teoria de conjuntos necessdrias para obter o
conhecimento impreciso do sistema organizacional e aplicar sobre a infor-
magdo numérica resultante das técnicas estatisticas que medirdo a sua mé-
dia, variancia, coeficiente de dispersdo e incerteza.

Este dltimo realiza-se mediante a aplicagio da técnica de dese-
nho experimental, aperfeicoada por G. Taguchi. Determinada a melhor
solucdo combinatéria, a implementagdo realiza-se tomando a dita solugdo
como ponto de partida dos grupos de melhoramento da organizagdo. A
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tarefa que basicamente se incumbe a estes grupos € a de relevar os proces-
sos e sub-processos de cada drea da organizagdo. A partir da solugdo com-
binatdria inicial e do conhecimento dos processos e sub-processos os gru-
pos de melhoramento reapresentarao iterativamente o valor agregado pela
organizagdo nos seus produtos ou servicos, de forma a maximizar o que
corresponde ao cliente e minimizar os custos da ndao qualidade, chegando
desta maneira a soluc@o combinatdria definitiva.

CONCLUSAO

Comecdmos este trabalho falando da globalizag@o. E a partir dela,
tratdmos de evidenciar a complexidade da mudanca subjacente neste termo.
Tentamos mostrar de que forma as descobertas cientificas da nossa época
estdo a gerar uma nova visao do mundo que estd destinada a transformar
radicalmente todas as esferas do comportamento humano. O novo paradig-
ma gerard profundos efeitos transformadores nas estruturas sociais no sis-
tema politico, no sistema econdmico-financeiro; em definitivo, na nossa
estrutura de pensamento. Apenas comegamos a visualizar esses efeitos e s6
vagamente podemos intuir as suas ultimas consequéncias. Mas quaisquer
que estas sejam, ndo hd divida que o novo paradigma individuo. Nesse
sentido, enquanto que no paradigma que estamos a abandonar o individuo é
um elemento fungivel, substituivel por outro, um factor econémico mera-
mente quantitativo, no novo a pessoa humana ¢ protagonista em si mesma
em tanto ser Unico e irrepetivel.

Este novo papel, que serd altamente gratificante, guarda grandes
desafios préprios da iniludivel necessidade da pessoa humana, em qualquer
dos seus papéis sociais, de assumir novas responsabilidades préprias da
nova visao do mundo que se instalard paulatinamente nas nossas mentes e
obrigard a redefini¢do dos nossos comportamentos. Por outro lado, a transi-
cdo do velho para o novo paradigma ndo serd ficil. Usando as palavras de
Peters e Austin, fardo falta campedes que levem avante os estandartes da
nova época, cumprindo o papel de profetas. Como diz Alberto Levy: “...os
novos lideres deverdo conseguir a dificilmente atingivel combinagdo entre
pelo menos trés perspectivas diferentes: 1. compreender os principios da
Teoria do Caos, 2. saltar do paradigma da racionalidade linear até ao para-
digma da complexidade, e 3. aceitar a incapacidade do humano de conhecer
objectivamente a realidade...” Haverd muitas resisténcias a mudanga, 16gi-
cas naqueles que se encontram confortdveis no “statu quo” sem perceber,
na sua miope perspectiva, que a presente ordem das coisas ja ndo ¢ ttil as
sociedades humanas.
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A partir desta nova visao do mundo tratdmos de descrever de que
maneira o novo paradigma estd a afectar os conceitos e as estruturas orga-
nizacionais e, por ultimo, como esta transformacdo afecta a disciplina da
Auditoria Integral e suas ferramentas.

Numa sociedade de conhecimento como a que se avizinha, aqueles
profissionais que somos os depositdrios do conhecimento relacionado com
a administracdo de organizagdes temos um papel relevante que cumprir
como agentes da mudanga. Isto apresenta-nos miiltiplos desafios aos quais
ndo podemos fugir em funcdo da responsabilidade social que isso repre-
senta. Partindo desta perspectiva, o futuro é apaixonante. E todos estamos
convocados para a grande tarefa que recentemente comeca.
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As voltas com a “accountability”

Aqueles colegas que tiveram a benevoléncia de me ouvir noutras oca-
sides sabem que geralmente inicio as minhas conferéncias introduzindo
como “mise en scene”, como fundo da questdo, o conceito e a pratica da
“accountability”’, um vocabulo que € de dificil tradugdo para os idiomas
latinos. Frequentemente referimo-nos a ele, a moda da lingua francesa,
como responsabilidade financeira. Mas, com o devido respeito aos nossos
colegas gauleses, ‘‘responsabilité financiere” ¢, unicamente, parte da
verdadeira histdria.

Na defini¢io que adoptei, a palavra, o conceito de “accountability”
€: a obrigacdo, legal e ética que um governante tem de informar o governa-
do sobre como utiliza, e utilizou, o dinheiro e outros recursos que lhe foram
entregues pelo povo para os empregar em beneficio da sociedade governa-
da e ndo em proveito do governante.

Na ampla escala de responsabilidades deste tipo que, em ultima con-
clus@o, acaba a nivel individual, a responsabilidade financeira publica,
afecta em primeiro lugar, os governantes, ao “governo” de um estado de-
mocrdtico. Em inglés identificam-nos como “the rulers”, ou seja, os que
fazem os regulamentos — supostamente justos e civilizados — da governabi-
lidade ou “governance” que devem ser acatados pela sociedade civil. “Go-
bernabilidade”, neologismo da moda para identificar “o acto e a maneira de
governar, a fun¢@o do governo”.

P

“Accountability’ é informar

Uma das obrigagdes fundamentais do governo, emanada directamente
do principio de responsabilidade ptblica é a de informar o povo. E este, a
sociedade civil, pelo seu lado, exige dos seus governantes o direito a ser
informada. Apresenta-se, pois, a problemdtica, tanto legal como técnica (e,
evidentemente, de recorte ético e moral), do conteiddo, alcance e qualidade
da informacido financeira nacional que um governo responsdvel deve colo-
car a disposi¢do do conjunto da sociedade nacional: os seus cidaddos, em
geral, os representantes do povo eleitos para o Parlamento, e os gerentes e
directores do proprio governo nacional.

No caso dos paises que Erhardt baptizou com o inefdvel eufemismo
de “em processo de desenvolvimento”, os requisitos de informagdo por
parte do governo sdo também reclamados pelos que participam nesse des-
envolvimento, através de créditos mais ou menos “duros”’, mais ou menos
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“brandos” e donativos: ou seja, os organismos multilaterais e de financia-
mento internacional, as agéncias de ajuda exterior e cooperagdo econémica
e social dos paises chamados “desenvolvidos” e a comunidade bancdria e
financeira tanto nacional como internacional.

Que o governo de um pais democritico esteja disposto a proporcionar
e, de facto, proporcione, informacéo fidedigna e transparente sobre os actos
do governo resulta essencial para a planificagdo e coordenagdo econdmica,
eficiente, eficaz e, de modo destacado, auditavel independentemente, em
beneficio da sociedade nacional (porque, como veremos mais adiante, meus
amigos, hd informagdo que preparam alguns governos que, simplesmente,
resiste a qualquer auditoria; nao € possivel auditd-la nem por aproximagao).

Os “utilizadores” (palavra de indubitdvel origem latina mas que desde
ha umas décadas se colou ao nosso idioma por influéncia do inglés), tanto
os actuais como os potenciais, de informagdo que o governo subministra,
reclamam que tal informag@o permite-lhes fazer a sua prépria apreciagéo
sobre “como tdo bem — ou tdo mal — estd a sair-se o governo”.

As davidas dos cidadaos

E isto leva-nos a comentar sobre os escandalosos casos de manipula-
¢ao da informacao com finalidade e intencao politica. Grande nimero de
paises, colegas, simplesmente ndo possuem estatisticas sobre os indices
bésicos da economia nacional; ou, ainda que as tenham, sdo deliberada-
mente mal utilizadas ou convenientemente disfarcadas com a perspectiva
de ocultar a realidade ou mostrar uma realidade “melhorada” (que € outra
forma de mentir aos cidaddos). Assim, hd paises por ai coexistindo em
conveniente conspiragdo de cimplices, tanto os subdesenvolvidos como os
outros, os do Norte e os do Sul (e € aqui que nos vem a memdria conheci-
mento e experiéncia conseguida em diversos paralelos geograficos), hd
paises, digo, cujos cidaddos nunca sabem exactamente “o que € que se estd
a passar aqui” (e preparem-se para escutar, senhoras e senhores, um grupo
de perguntas propositadamente desconexas):

e Estd-se a reduzir certamente o déficit comercial, ou os técnicos
do governo apresentam-nos uma visao “melhorada” baseada em
manipulagdes contabilisticas?

e Quais foram, verdadeira e transparentemente os factores que
afectaram negativamente a balanca de pagamentos do pais?

e Quantos cidad@os estdo na verdade sem emprego? (Sem empre-
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go, ou desempregados, significa senhores do governo que nao
tém nem podem manter um trabalho, e deixem-se V.Exas. de dis-
farces “estruturais”).

Qual € o verdadeiro custo da seguranga social e quais sdo as cau-
sas pelas que tal sistema ndo é seguro nem atende a comunidade
social?

Quanto custam ao Estado, melhor dito, a nds contribuintes, as
ineficiéncias nos servicos de saiide piiblica?

Qual é o verdadeiro custo social do tltimo “ajuste estrutural”
que o governo decidiu ou foi decidido (leia-se imposto) para a
nacao?

De que forma o governo nacional, ou os que nos colocaram o
dilema: ajuste “or else”, nos irao ajudar na criagao de condi-
¢oes de crescimento, novos empregos, erradicacdo da pobreza e
desenvolvimento social?

Qual € a verdadeira quota de admissdo, com que contam 0S nos-
sos filhos quando querem iniciar a carreira universitdria para a
qual sentem vocacio, e no lugar da sua escolha, ndo o que o
Ministério de Educag@o lhes oferece que é onde quer que exista
uma vaga?

Sob que condigdes se contratam certos créditos internacionais
ou se recorre a ajudas de “emergéncia econémica”, e como ficou
mal parada (ou parada) a decantada “soberania” e a “proprieda-
de inviolavel” de certos activos e recursos nacionais, sejam re-
novéveis ou nao renovéveis, entregues realmente em apoio ou
garantia da “ajuda”?

Quanto foi o verdadeiro lucro, ou quebra econémica, para o Es-
tado, na ultima accao de privatizacao?

Em que cdlculos se basearam o idltimo aumento da gasolina, te-
lefone, transportes ferrovidrios e linhas aéreas do Estado?

Qual foi, na verdade, o custo real de tal auto-estrada, ou outra
obra piblica ou desportiva, e como € que o governo, através do
ministério, secretaria ou departamento correspondente, justifica
um aumento de mais de 300% sobre a estimativa do custo origi-
nal?

Como se explica que tal obra ou servico fosse adjudicada pre-
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cisamente a este ou aquele parente — ndo sei em que grau de con-
sanguinidade — ou amigalhago politico ou sécio comercial enco-
berto — as vezes descoberto ?

e Qual foi o custo da dltima importacao de milho, ou de feijao ou
de fertilizantes? Foi tal custo fruto de um processo de aquisi¢ao
(“procurement” dizem os anglo-sax@os) justo, transparente, e
protegendo devidamente os interesses do estado?

E, dentro desta “linha de inspiracdo”:

e Quanto do orgamento nacional “se nos foi” em aquisicdes de
tanques, que ndo irdo andar, avides que ndo irdo voar, ou “sub-
marinos que ndo irdo submergir?

E, por tltimo, porque as perguntas que o povo se faz em demanda de
informac@o sdo intermindveis, praticamente em qualquer pais:

e Como se administrou — em actividades que sejam compativeis
com um “Estado de Direito” — a partida de despesas secretas e
discretas (as famosas despesas reservadas atribuidas a certos
departamentos ou ministérios em alguns paises)? Porque é que
os organismos oficiais de controlo financeiro do Estado néo tém
“acesso reservado” a tais distribui¢ées que se fazem com o di-
nheiro do povo?

Como compreenderdo, colegas, esta é a nota jocosa e frivola dentro
do “memorial de perguntas” do povo ao seu governo; porque se a reparti-
¢do em questdo € na realidade “secreta” ndo pode ser objecto de manifesta-
coes publicas. Mas esta circunstincia, senhores do governo, ndo implica
que possam fazer uso desses fundos sem responsabilidade nem impunidade
— se ndo moral ou ética — pelo menos financeira.

Sectores de informacao requerida pela sociedade civil

Quais sdo os sectores de informagao (recuso utilizar o universal e an-
glicanizado termo de “dreas”), quais sdo, digo, os sectores e quais 0s ob-
jectivos que caracterizam cada um deles a partir da perspectiva do cidaddo
que anda pé, o banqueiro, o industrial, o investidor — nacional ou estran-
geiro —, a dona de casa, o profissional, o funciondrio piblico ou o empre-

gado? Que informacao requer a sociedade civil do seu governo?

Em primeiro lugar, a sociedade exige que os administradores dos nos-
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sos interesses e dinheiro nos informem sobre a integridade orcamental
nacional. E aqui o governo deve estar preparado para informar sobre:

e Qual foi a autoridade legal com que se financiaram as actividades
do Estado e se gastou o dinheiro dos cidadaos?

e Este financiamento e despesa, realizou-se em concordéncia com a
autorizacao legal?

e E depois de realizadas estas despesas, quanto fica?

O povo reclama também ser informado pelo seu governo em relacio a
gestao operativa do Estado:

e Quanto custam os “programas nacionais” e como estd@o a ser finan-
ciadas?

e Que resultados foram obtidos com tais programas?

e (Quais sdo e onde se encontram as propriedades, os terrenos que se
supdem ser do Estado? (Isto implica que o Estado possua um in-
ventario das suas propriedades, e devidamente avaliado. Mas,
quantos sdo os Estados que sabem responder a estas perguntas de
maneira honesta e verdadeira?)

e Que passivos assumiu o Estado na sua gestdo operacional dos pro-
gramas e projectos nacionais, € 0 que resulta muito mais preocu-
pante, que medidas adoptou o governo perante tais obrigagdes?

O objectivo seguinte da informagao financeira nacional, colegas, € o
que poderiamos chamar a “mordomia”, a “superintendéncia”, a gestao
administrativa:

e Melhorou ou piorou ainda mais, durante o ano passado, a ‘“condi-
¢ao financeira” do governo nacional?

o Que medidas foram adoptadas para o futuro?

Por dltimo, existe o objectivo de sistemas e controlo interno na ges-
tdo governamental.

Em torno deste objectivo formulam-se uma série de perguntas que
demandam informag@o:

e Possui certamente o governo sistemas e controlos efectivos em
termos de custo e que permitam salvaguardar os bens nacionais?

e E se os tem, permitem esses sistemas detectar a tempo qualquer
problema, corrigir as deficiéncias quando forem localizadas?
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e Sdo preocupagdes como estas, colegas, as que definem os objecti-
vos de um sistema nacional de informagao financeira.

Chegou agora o momento em que, seguindo como guia os modelos
elaborados pela “Federal Accounting Standards Board — FASAB” da admi-
nistracao norte-americana — pioneira a nivel mundial na matéria que esta-
mos a tratar —, passamos a enunciar os principios basicos que caracteri-
zam a informacao financeira nacional em qualquer pais que aspire ao
qualificativo de moderno.

Primeiro objectivo da informacao governamental: integridade or-
camental

O sistema de informag@o financeira do governo nacional deve ajudar a
que o governo cumpra com o dever de fazer-se publicamente responsdvel,
em primeiro lugar, do dinheiro e outros fundos que recebe por via impositi-
va, mediante financiamento internacional através de organismos e contri-
buigdes privadas, ou por donativos de origem nacional e internacional.

Em segundo lugar, o governo deve responder se as despesas efectua-
das com esses fundos se realizaram de acordo com as leis e regulamentos
orcamentais para o exercicio vigente e, no caso dos paises beneficidrios de
crédito internacional, de acordo com estipulagdes pactuadas com o orga-
nismo financeiro e previstas no convénio de empréstimo ou crédito respec-
tivo.

Isto é, o sistema nacional de informagao financeira deve proporcionar
ao cidad@o interessado a possibilidade de determinar:

e o cumprimento com a legalidade or¢camental

e o estado dos recursos or¢amentais (0 que implica que os fundos
autorizados para um determinado fim se tenham gasto, de facto,
nesses fins).

E, algo extraordinariamente importante e frequentemente esquecido:

e 0 custo dos programas e a uniformidade contabilistica, como se in-
forma sobre tais custos.

Segundo objectivo: A gestao operativa do Estado em fun¢ao dos 3
C‘E”

Definimos o segundo objectivo como a gestao operativa e vamos
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enuncia-lo assim: a informagao financeira a ser proporcionada pelo gover-
no do pais deve permitir, a quem v4 utilizar a informacao, avaliar;

e o esforco realizado por manter os servigos, os custos e objectivos
da unidade econémica em questao,

e de que forma se financiaram tais esquemas e objectivos, e

e a administragao dos activos, bens e propriedades da nagao, assim
como as suas obrigagdes, receitas e custos.

Este objectivo surge do dever que tem um governo democratico de dar
conta aos seus cidaddos da utilizagdo dos recursos e a provisdo de servigos
publicos de maneira econdmica e eficiente e pela eficicia atingida na con-
cretizagio dos resultados previstos.

E aqui tenho de voltar a conferéncias anteriores e refinar velhos con-
ceitos ja definidos e aplicados ao sector ptiblico. Dentro do contexto desta
conferéncia:

Economia é o grau em que um organismo do Estado, programa, pro-
jecto, actividade ou fungdo minimiza o custo dos recursos humanos, finan-
ceiros e fisicos adquiridos ou utilizados, depois de dar devida consideracido
a quantidade e qualidade adequada, na devida oportunidade e aos melhores
precos. (Para os ingleses, esta definicio € demasiado extensa. Vejam
V.Exas. como se pode reduzir a uma mais breve: “Economia é quando a
direc¢do da empresa pratique a virtude da frugalidade e boa administragao
caseira”. (Em poucas palavras, “gastar menos”).

Eficiéncia ¢ a relagéo entre a produg@o de bens e servigos e outros re-
sultados alcancados pelo Estado através das suas entidades ou unidades
econdmicas, € os recursos utilizados ou produzidos para os atingir. Pode
referir-se & (otalidade da entidade ou ente, ou simplesmente a uma parte do
mesmo (programa, projecto ou actividade.) Costuma também definir-se
como o grau em que os resultados e produtos, e os recursos utilizados para
produzi-los, cumprem com as normas ou critérios de execugdo aprovados.
Para a Fundacdo Canadiana de Auditoria Integrada (a CCAF), eficiéncia é
a obtencdo do melhor uso produtivo possivel, por parte do Estado, dos
bens, gente e dinheiro. (em poucas palavras, para os ingleses, “gastar
bem”).

Eficacia, como indice de gestdo governamental, é o grau em que uma
entidade publica, ou um programa, projecto, actividade ou funcao, conse-
gue os objectivos estabelecidos nas politicas do governo, as metas operati-
vas estabelecidas e outras aquisi¢oes ou efeitos previstos da planificagdo

53



nacional. Tem a ver com a relagdo existente entre os resultados esperados
(impacto previsto) e os produtos reais (impacto de bens, recursos ou outros
resultados). Para a Fundag@o Canadiana de Auditoria Integrada, como com
anterioridade para o Bureau de Auditoria do Governo Sueco, efectividade
é o grau em que as instituigdes estatais, ou 0s seus programas, vao atingin-
do de facto, o que se previu que deveriam atingir. (Novamente, para os

Z ¢

ingleses, eficacia é “gastar sabiamente”

Utilizar os critérios de economia, eficiéncia e eficdcia na gestdo ope-
rativa do estado, significa que o Governo possa responder sobre como se
aplicam tais critérios aos fundos e dinheiro utilizado, 2 movimentagao dos
créditos, empréstimos e garantias, aos processos de aquisi¢des ou compras
(inventdrios, equipamentos, materiais, etc.), a vida util e custo de substitui-
cdo dos sistemas e equipamentos mais importantes, a0 seguimento das
despesas institucionais ndo pagas, etc.

Terceiro objectivo: o Estado — mordomo

Um terceiro objectivo que deve perseguir a informagdo financeira a
nivel nacional é o que os anglo-saxdos denominam “stewardship”, literal-
mente “mordomia”, isto €, a funcdo de mordomo, de superintendente.

Os diciondrios ndo acolhem uma aceitag@o desta palavra que enquadre
exactamente no sector publico: a figura do mordomo, como “empregado
para melhorar a propriedade alheia” é a mais préxima da nossa ideia que se
pode encontrar no “Concise Oxford Dictionary”. E o nosso oficial d4 uma
versdo que merece um comentdrio: “Criado principal a cujo cargo estd o
governo econémico de uma casa. Administrador geral e das finangas de um
povo”. Os governantes e os funciondrios publicos, colegas, sdo os empre-
gados, os criados, sdo os servidores piblicos. Pois bem, a informagao fi-
nanceira nacional que o Estado proporciona deve permitir ao leitor formar
uma ideia do impacto das operagdes do governo e dos investimentos ptibli-
cos. E, como resultado, de que forma mudou ou pode mudar no futuro a
condicao financeira do governo nacional e do préprio pafs.

Esta € uma amostra dos assuntos sobre os quais o povo reclama in-
formacao:

Se a posigdo financeira do governo melhorou ou se deteriorou durante
o ultimo ano, o que inclui “inter alia” a andlise da divida do Estado. Poder
apreciar se a posi¢ao econémica do governo melhorou ou se, pelo contré-
rio, piorou € de extrema importincia nao sé pelas suas implicagdes finan-
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ceiras mas também sociais e politicas. Existe, assim mesmo, um problema
de equidade. Com efeito, analisar porque melhorou ou piorou a situagéo
financeira do governo, do pais, ajuda a explicar, entre outros aspectos, se 0s
actuais contribuintes estdo a trespassar a carga financeira aos futuros con-
tribuintes sem lhes passar também, o correspondente beneficio.

Quando um governo proporciona aos cidadaos informagdo sobre a sua
condi¢do financeira ndo s6 satisfaz as necessidades dos que utilizam os
relatérios financeiros como também explica a emissdo de nova divida para
enfrentar as despesas de actividades que produzem beneficios correntes
perante as despesas por actividades de investimento cujos beneficios irdao
produzir-se no futuro.

A informagdo financeira que os administradores publicos tem que
proporcionar ao povo implica expor se 0s recursos or¢amentais futuros
serdo provavelmente suficientes para manter os servigos publicos e para
fazer frente as obrigacGes a medida que tenha de as cancelar.

A informacao sobre os resultados das passadas operagdes empreendi-
das pelo Estado permitird ao povo efectuar a sua prépria avaliagdo da ges-
tdo administrativa do “mordomo — governo” e a probabilidade de que este
seja capaz de proporcionar os beneficios basicos a cidadaos tais como os
pensionistas e os pobres, e a outros sectores desamparados da sociedade
civil.

A informagao que se considere relevante a este objectivo deve eviden-
ciar os riscos financeiros associados frequentemente, entre outros, as em-
presas estatais e as implicagdes a longo prazo dos processos ligados ao
or¢amento nacional.

O povo espera conhecer também, através da informagao oficial, qual
foi a verdadeira contribuigdo da gestdo governamental para o actual e futu-
ro bem estar da sociedade civil. Se até agora discutimos o “nivel de mor-
domia” sobre os bens, obrigagdes e capacidade de manobra do governo,
existe outro nivel que consiste na responsabilidade constitucional do Estado
para manter o patriménio nacional e 0 bem estar dos cidadaos.

O conceito de “mordomia”, de administrag@o, neste nivel, € tnico. Se
o patriménio e o bem-estar da nag@o se deterioram, a condi¢do financeira
do governo deteriorar-se-d4 também de seguida. E vice-versa. A condigdo
financeira de um governo nacional e soberano, e o da prépria nagao, estao
intimamente interligados. E vejam, colegas, que falamos nio de posi¢ao ou
situacao — termos fundamentalmente fisicos: “ac¢@o e efeito de colocar
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uma coisa num determinado lugar” — mas sim de condi¢ao financeira,
isto &, a que denota “a indole, natureza e qualidade” de tal informacéo. Pois
bem, informar sobre a condi¢do financeira requer recorrer a dados sobre a
economia e sociedade nacional, assim como sobre o préprio governo, de
tdo diversa natureza como: que investimentos se fizeram no campo da sau-
de, educagdo, em investigac@o e desenvolvimento — obviamente, naqueles
paises cujos governos reconheceram a importédncia técnica e estratégica de
investir nesta linha —, as mudancas ocorridas no potencial de servico e
activos de infra-estrutura, despesas para o consumo referente a investi-
mentos, oportunidades para as actividades que estimulem o crescimento, a
possibilidade de uma futura inflagio, as tendéncias da riqueza do pais e a
receita nacional total.

Na realidade, quando o povo exige este tipo de informagio dos admi-
nistradores do Estado estd simplesmente a adaptar a vida real contempora-
nea a pardbola biblica do administrador infiel, “villici iniqui”. Menciono-a
unicamente como referéncia cultural, conhecida por muitos dos colegas
aqui presentes, e sem nenhuma intencionalidade religiosa.

Senhores do governo, mordomos da minha parcela da fazenda nacio-
nal, que haveis feito com ela “dinheiro injusto”, “desperdigando os meus
bens” e “dissipando a minha riqueza”.

“IRedde rationem villicationis tuae!”

(Se traduzimos € a pensar naqueles senhores do governo que nao es-
tudaram latim na sua educagio secunddria ou bacharelato).

z

“Dé-me contas da tua administragdo, governo”. Porque ja “nao podes
continuar como mordomo, como administrador. Estds despedido”.

O povo pede-o, exige-o e consegue-o em alianga com o voto demo-
cratico. E coloca na Casa do Governo outro administrador, outro mordomo.
E comeca novamente o eterno sonho da esperanca...

Quarto objectivo: sistemas de administracao e controlo de gestao.

Esta substituicio do administrador infiel por outro que esperamos —
0 povo continua a espera desde hd milhares de anos — seja mais honesto a
frente do governo, permite-nos abordar o quarto e ultimo objectivo da in-
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formagdo financeira nacional: os sistemas de administracdo financeira e
controlo de gestdo. A informacgdo financeira nacional deve ajudar quem
utiliza os relatdrios que o governo prepara a compreender se o sistema de
gestao financeira instaurado no governo nacional e no sector piblico e a
estrutura dos actuais controlos administrativos sdo adequados e ofere-
cem:

— A seguranca de que as transagdes financeiras do Estado se tenham
efectuado de acordo com as leis e regulamentos orcamentais e fi-
nanceiros; se sdo coerentes com os fins autorizados, e se se regis-
taram de acordo com as normas contabilisticas previstas pela cor-
respondente autoridade governamental .

— Se os recursos humanos e financeiros, propriedades e recursos
ecoldgicos e ambientais, estdo protegidos contra a fraude, o es-
banjamento, o desperdicio, e se os fundos publicos estdo protegi-
dos contra o uso antieconémico ou extravagante e contra os abusos
administrativos.

— Se as empresas do Estado contam com programas eficientes em
termos de custo para salvaguardar os bens da nacdo, prevenir e
detectar a sua deteriorag@o e reduzir a incidéncia de erros.

Quando as unidades operacionais que constituem o sector publico na-
cional t€m a possibilidade de preparar relatérios dignos de confianga, este
simples facto oferece um indicio de que os controlos basicos estio a operar
efectivamente e de que as unidades econémicas do Estado possuem siste-
mas de alarme que permitem tomar as medidas necessarias.

Estes sdo, colegas, os quatro objectivos basicos da informagao finan-
ceira donde surgem relatdrios especificos que os administradores do Estado
devem ter a capacidade de preparar, de forma fidedigna e transparente.

Os sistemas de auditoria

Acabamos de mencionar trés aspectos criticos entre 0os que correspon-
dem ao quarto objectivo do sistema nacional de informagao financeira, que
é obrigagao do governo manter para satisfazer a legitima preocupagdo e
necessidade de informacgédo da sociedade civil. Um referia-se ao grau em
que as propriedades do Estado e as suas actividades no geral estdo protegi-
das contra os abusos administrativos, corrup¢do — encoberta ou aberta —,
o desperdicio produto da irresponsabilidade financeira do servidor piiblico,
e os esquemas fraudulentos mais ou menos dissimulados. Outro, que em
muitos paises converteu-se em clamor e acusagd@o didria e universal, o papel
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que corresponde cumprir a um sistema nacional de controlo preventivo e
detector dessas situacdes irregulares. E mais um, a condi¢do de auditabili-
dade que deve caracterizar a informagao produzida pelo Estado destinada
aos cidaddos.

Dito de outra forma, como funcionam os sistemas de auditoria — inter-
na e externa — do Estado? Qual € a sua organizag¢do, quais sfo as suas fun-
¢oes, qual € o seu verdadeiro impacto na administragio e gestdo do gover-
no, na governabilidade e na sociedade civil?

Todas as perguntas resumem-se numa macro-pergunta:
Para que servem os auditores do Estado?

Como se explica que até nos paises a que tradicionalmente € reconhe-
cida — e eles mesmo fazem gala disso — a melhor organizag@o e qualidade
de auditores em geral e de auditores do Estado em particular, como & possi-
vel, digo, que se repitam escandalos de fraude e corrup¢ao com uma pontu-
alidade e insisténcia suficientes para criar um clima de inquietag@o, preocu-
pacdo e desconcerto ndo sé entre os concidadaos mas também inclusive no
ambito internacional? Para que servem os auditores, colegas? Para que
servem os auditores do Estado, meus amigos? E permitam-me que inclua
algumas perguntas que considero fundamentais:

— Que tipo — projecgdo, objectivos, alcance — de auditoria estd a
realizar-se actualmente dentro do Ambito estatal?

— Até que ponto caimos na armadilha, ou na chantagem, das “audito-
rias politicas”?

— Até quando, em pafses indiscutivelmente democraticos, se pode
aceitar que a seleccao de auditores e auditados, e os relatérios
de auditoria dos organismos de controlo estatal se realize na base
de acordos ou conveniéncias politicas?

E limitando-nos nesta ocasiao unicamente ao assunto da conferéncia:

— Que classe de auditoria — interna e externa — estdo a desenvolver
ou devem desenvolver os auditores do Estado?

— Qual deve ser a sua “filosofia de auditoria”?

— De que forma os sistemas de auditoria actuais garantem que a in-
formagdo que nos proporciona — ou nos filtra — o governo € fi-
dedigna, transparente e responde, pontual e oportunamente, as
nossas legitimas preocupagdes e necessidades como membros que
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nos corresponde ser da “democracia informada” — ou que pretende
ser informada — do pais?

— E necessério que uma visdo moderna da fungdo da “auditoria naci-
onal” se inclua nos programas de modernizagdo e reforma do Es-
tado que estdo a efectuar-se — ou efectuar-se-ao — tanto nos pai-
ses desenvolvidos como naqueles em processo de desenvolvimento
(nestes dltimos frequentemente com a cooperagdo financeira dos
organismos multilaterais e de financiamento internacional).

O que é que entendemos por ““‘auditoria moderna num sector pibli-
co moderno”? Peco ao ouvinte ou leitor destas notas que dé uma vista de
olhos pelo quadro adjunto sobre os diversos tipos de auditoria no sector
publico, que apresento como modelos.

Auditoria da gestao publica

A economia, eficiéncia e eficdcia sdo conceitos fundamentais em
qualquer defini¢ao do que poderiamos denominar a auditoria dos resulta-
dos de gestao ou, simplesmente, auditoria de gestao, tradug@o esta cor-
recta —filolGgica e tecnicamente — da “performance” anglo-saxdnica, um
dos dois ramos da auditoria piblica moderna, como se recomendou no
congresso de INTOSAI em Sidney (Australia) em 1988 (“International
Organization of Supreme Audit Institutions”, ou “Organizagdo Internacio-
nal de Entidades Fiscalizadoras Superiores”). (No entanto, como comenta-
mos nas péginas seguintes, INTOSAI foi sucinta no conceito “globalizante”
da auditoria moderna que estamos a preconizar nesta apresentagao).

A INTOSALI juntou a este “conceito ampliado” de auditoria o que ja
se tinha introduzido no Canadd, Estados Unidos e Gra-Bretanha desde a
época dos setenta, a auditoria dos trés “E”: economia, eficiéncia e eficicia
ou efectividade, termos que definimos no inicio desta conferéncia com
referéncia a informagao financeira a nivel nacional que deve proporcionar o
Estado. Os ingleses distinguem este tipo de auditoria como “auditoria do
valor (recebido) pelo dinheiro (entregue)”, uma auditoria que deseja res-
ponder ao direito legitimo do cidadao de saber o que é que recebe do Esta-
do em troca do dinheiro que este lhe “tira” via impostos directos, indirectos
ou circunstanciais. Este tipo de auditoria ainda n@o se generalizou entre os
érgdos de controlo do estado de muitos paises em desenvolvimento e, ainda
menos, entre as firmas de auditoria privadas teimosamente agarradas ao seu
relatério breve para fins gerais que, ainda que com os tltimos remendos
introduzidos para tentar esclarecer quem é responsavel de qué, continua
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a inspirar fundada incompreensao em mais de um leitor ilustrado.

Quando estes conceitos, especialmente os dos dois primeiros “E”, se
aplicam ao sector privado da economia, constituem o que desde hd ja
quatro décadas se denomina auditoria geréncia ou consoante a margem do
Atlantico em que estejam situados o auditor e o auditado, “auditoria ope-
rativa ou operacional.

Auditoria de regularidade

O outro ramo “regulatory audit”, ou auditoria de regularidade, abar-
ca a “financeira — termo infinitamente superior ao da ‘“auditoria contabi-
listica” ou ““auditoria de balan¢o” —, a de cumprimento ou observancia
legal (alcance que ndo satisfaz os advogados que consideram, provavel-
mente com razio, que se deveria pensar nos termos de uma mais ampla
“auditoria legal”), referida as leis e disposi¢des oficiais que possam afec-
tar as actividades e programas do ente econémico, e a avaliacao da probi-
dade administrativa com que se desempenha a direc¢do da unidade eco-
némica em questdo, tanto no sector privado como no sector publico. Inclui,
também, dentro da “auditoria de regularidade” — e com isto pretendo corri-
gir uma omissao histérica, por parte dos tratadistas da “auditoria do costu-
me” — a dos profissionais até agora marginalizados dos processos de audi-
toria. (Circunstancia que provocou uma situagdo perigosa: que pretendam
efectuar “auditorias” — chamem-se “técnicas”, “ambientais”, “legais”, etc.-
sem a devida metodologia e rigor que exige a profissao de auditor.) Refi-
ro-me aos engenheiros e aos advogados, aos quais deverfamos pragmatica
e generosamente das as boas-vindas a profissdo de auditoria sempre que
aceitem as regras do jogo da auditoria profissional.

Vejam, colegas, a interpretagdio de “auditoria legal” e de “exame de
engenharia” no anexo que acompanha esta apresentagao.

Observem, por favor, como uma auténtica auditoria de cumprimento
nao € possivel que se realize sem o concurso integrado do que quisesse
denominar o “moderno auditor de gestao”: um conjunto de profissionais
que poderiamos distinguir — e espero, colegas, que aceitem magnanima-
mente as realidades impostas pela vida, pela sociedade, o sentido de equi-
dade e até o sentido comum- como ‘“auditor financeiro-administrativo”,
“auditor engenheiro” e “auditor advogado”. (e ainda nos falta mais um,
como revelaremos mais adiante.)

O exame ou auditoria da probidade administrativa nos organismos e
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empresas do Estado (que estd intimamente relacionada com o comporta-
mento dos funciondrios publicos) € uma das auditorias que legitimamente
se deve incluir como um exame de regularidade. Este exame abrange os
principios de integridade e valor ético mantidos e impostos pela unidade
econdmica e cddigos de comportamento que advirtam contra a comissao de
actos desonestos, ilicitos e sem ética. Tecnicamente, actualmente considera-
se que estes aspectos constituem parte do que se denomina ““ambiente’ ou
“clima” de controlo, um dos vérios componentes ou elementos da “estrutu-
ra de controlo interno” de toda a unidade econémica.

Ha que opinar sobre os controlos internos

O modelo que estou a apresentar inclui como novidade a auditoria da
estrutura e ambiente de controlo interno, como um ramo da auditoria
de regularidade .

Pretender, como se estd a tentar através dos Institutos de Auditores de
alguns paises desenvolvidos, passar unicamente 4 administragiao do ente
examinado a responsabilidade de avaliar o sistema de controlo interno sob
a premissa de que o auditor opinante s6 estd interessado nas circunstancias
que possam afectar os estados financeiros auditados (e nao, como correc-
tamente assinalam nos seus relatorios os mestres britdnicos, “the state of
affairs”, o estado geral dos negdcios ou actividades da unidade econémica
examinada), e limitar a sua actuac@o a opinar sobre a razoabilidade das
manifestagdes gerénciais a este respeito, ndo € culturalmente aceitdvel nem
praticamente aplicdvel a nenhum pais em processo desenvolvimento, e,
ainda menos, a nivel do sector piiblico da economia.

Se se aceita que a avaliagdo dos controlos internos € um componente
“sine qua non” da planificagdo e exame a cargo do auditor externo — “inter
alia” para determinar a extensdo das suas provas substantivas e procedi-
mentos analiticos —, entdo, o ente auditado e qualquer outro interessado
nos resultados da auditoria demanda do profissional moderno que — mes-
mo com todos os recursos que este, como auditor precavido, utiliza tradici-
onalmente para fixar os limites do seu trabalho — manifeste, como parte
formal e integrante do Relatério de Auditoria, o que pensa dos controlos
mantidos pela administracao e avaliados durante a mencionada plani-
ficacao e exame. Essa avaliagdo ndo pode ficar em segredo (e, de facto,
ndo fica, pois constitui parte relevante das “recomendagdes” — mais ou
menos realistas, mais ou menos importantes — contidas na denominada
“Carta, ou Relatério Adicional, a Administracdo” — (ou, se preferirem
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V.Exas. a expressdo anglicanizada, “Carta Geréncial”). [Em todo o caso, é
indispensdvel que tal avaliagdo ou auditoria se efectue tendo a vista as
conclusoes do relatério COSO (“Committee of the Sponsoring Organizati-
on of the Treadway Commission”), assim como do relatério COCO (“Cri-
teria of the Control Committee of the Canadian Institute of Chartered Ac-
countants”, e o “Internal Control and Finantial Reporting” do “Institute of
Chartered Accountants in England and Wales”, conhecido como “the Ca-
dbury Commission”, todos eles de 1994.]

Sobre a auditoria integrada

Estamos simplesmente a tratar, estimados colegas, de estabelecer o
que na Conferéncia Inter-americana de Santo Domingo, em Setembro de
1993, denominei a “nova fronteira profissional”, e na de Asuncién do Para-
guai, em 1991 — desta vez metendo medo a almas profissionais pusilani-
mes —, a auditoria da liberalizag@o. S3o ambas ideias paralelas.

Ao juntar a auditoria de regularidade descrita — excluindo a “opinido
sobre a estrutura do controlo interno”, pela qual estamos a advogar nesta
conferéncia — a auditoria dos “3 E”, que a Canadian Comprehensive Audi-
ting Foundation (CCAF) concebeu e deu a luz, em parto célebre e celebra-
do — precisamente quando acabou a década de setenta —, ao novissimo
“enfoque” da “comprehensive audit”. Este “enfoque” canadiano deu a volta
ao mundo vdrias vezes nos Ultimos anos, ndo sé6 pelo seu indubitdvel con-
tetido técnico, mas também pelo nao menos excelente “marketing” dos
colegas canadianos — caso certamente desconhecido numa profissao que
até hd pouco, por ndo se anunciar cerimoniosamente e explicar claramente
o que € que se pode fazer e o que ndo se deve esperar dela, ndo soube ven-
der os seus servicos — “marketing” canadiano, digo, desenvolvido a nivel
privado e priblico e com éxito notdvel a nivel de varios governos nacionais.

A amadlgama “auditoria da regularidade” mais “auditoria de gestdo”
(os “3 E”) revolucionou a auditoria que os advogados insistem em continu-
ar a chamar “de balango”, justificando a necessidade de “pluralizar” o exer-
cicio da auditoria e de admitir no “sancta sanctorum” desta profissdo secu-
lar — como se indicou anteriormente e se indicard mais adiante — a enge-
nheiros e economistas e, evidentemente, os advogados (ainda que estes de
uma ou de outra forma, tenham sempre oficiado nos sagrados tabernaculos
da profissdo).

A “comprehensive auditing”, fora do Canadd (onde o desenvolvi-
mento do novo ‘“enfoque” foi fulminante no sector publico e um pouco
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menos no privado), foi recebida no “establishment” profissional internacio-
nal com certa precaugdo, sendo desconfianca. Era muito dificil assimilar
uma auditoria que ndo pudesse apresentar um conjunto de normas e crité-
rios onde fundamentar uma opinido profissional. Os técnicos da nova mo-
dalidade indicaram-nos que na “comprehensive auditing” ndo se opina,
“somente” se informa. Alguns sectores reagiram contra-atacando: uma
auditoria onde ndo existe emissdo de opinido ndo é auditoria.

A auditoria de eficacia ou efectividade mereceu especial atengao em
certos paises de Europa e América. Para o Bureau de Auditoria da Suécia,
nao h4d mais auditoria de gestao que a auditoria de eficiéncia.

Ao enfatizar que do que se trata é de atingir os objectivos previstos e
ndo outros — em qualquer programa ou projecto consegue-se sempre al-
gum resultado: se as aquisi¢cdes correspondem as intengdes originais, essa
ja é outra conversa —, os especialistas suecos sustentam que tais objectivos
podem referir-se também aos objectivos institucionais, ndo sé aos resulta-
dos dos programas e projectos, conceito implicito no “enfoque” saxdo da
“perfomance audit”, a qual me referi antes. Portanto, a auditoria da efica-
cia para os auditores governamentais suecos encerra também o conceito
dos outros dois “E”: economia e eficiéncia. E curioso observar que, prati-
camente, pelas mesmas razoes, a escola australiana de auditoria publica
considera que a melhor versdo de auditoria de gestdo € a baseada na audi-
toria de eficiéncia.

O facto € que o éxito canadiano € indiscutivel e prova disso, ¢ a mul-
tiddo de organismos de auditoria oficial em muitos governos que hoje prati-
cam, ou julgam praticar, auditoria de economia, eficiéncia e eficécia.

O alarmante desta situacdo é que muitos se esqueceram de que a
“comprehensive” implica que, antes de lucubrar sobre aspectos econémicos
e de eficiéncia empresarial, é necessdrio efectuar conjuntamente uma mo-
derna “auditoria de regularidade” e, dentro desta, a auditoria classica dos
estados financeiros, a qual de facto tem normas e profissionais que se en-
carregam de as aplicar ha décadas.

A “comprehensive” foi traduzida, com propriedade, como “auditoria
integrada” e com esse nome viveu alguns anos. Quando entre nds se quis
sublimar a nova auditoria dos oitenta e eleva-la a categoria de objecto de
congressos internacionais trocou-se-lhe o nome, dando lugar a “auditoria
integral”. Mudou-se-lhe o correcto participio passado/adjectivo do verbo
“integrar” (“integrada”) pelo adjectivo “integral”. Mas os canadianos — que,

ao contrdrio de muitos de nds, sabem de gramadtica, e em dois idiomas,
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tanto como o que conhecem de auditoria — traduziram “comprehensive”
para o francés como “verification integrée”, nao “verification integral”.

No entanto, nem em inglés nem em espanhol a auditoria em questdo
estd bem definida. A chamada “auditoria integrada” (“comprehensive au-
dit”) estd longe de compreender na prética o sentido de “totalidade” (do
exercicio profissional de auditoria) que se lhe quis atribuir.(E isto serd
comprovado mais a frente). Os préprios mestres canadianos reconheceram-
no hé dois anos quando a “auditoria de eficdcia (a “performance audit” ou
auditoria de gestdo — no sector piiblico — da norte-americana General
Accounting Office — GAO) associaram nada menos que doze atributos que,
para sabor e contentamento do leitor, estio enunciados no anexo desta
conferéncia. Agora, o esfor¢co de “marketing” dos inovadores desvia-se da
“auditoria integrada cldssica” dos anos oitenta, ao enfatizar a auditoria de

“eficdcia/gestao” e atributos correspondentes.

Nao hd divida, no entanto, de que se fossem aplicados a verificagao
da informacédo que o governo ou governos produzem sobre as suas activi-
dades, programas e gestdo em geral as técnicas implicitas na “auditoria
integrada” o cidaddo poderia descansar tranquilamente sabendo ao menos
que a informac@o oficial — mesmo que os pormenores fornecidos possam
ndo ser do seu agrado — serd veridica, congruente, transparente e idénea
para a adopg¢do de medidas a qualquer nivel na escala de decisdes. Isto €,
serd “integra”, conterd “integridade”, virtude moral que referida a uma
pessoa a identifique como “recta, verdadeira, irrepreensivel”. (Por isso, a
“auditoria da probidade administrativa” — consultem, por favor, o anexo,
colegas — implica, fundamentalmente, apreciar e avaliar a integridade e
moralidade empresarial dos directores e gerentes da unidade econdmica e
das actividades da propria empresa.)

Rumo a nova fronteira

Agora caros colegas que me escutam, é a “auditoria integrada”, in-
cluidos os seus atributos como apéndices, o limite da nossa actuagdo como
auditores, no geral, e do Estado, no particular? Até onde, auditores do Es-
tado que me escutam, devemos chegar como “auditores modernos para um
Estado moderno”? (para repetir pela enésima vez a expressdao que tenho
vindo a inculcar durante a Gltima década.) Onde devemos situar a “nova
fronteira” aquela a que me referi em Santo Domingo?

Para responder a esta pergunta teremos de colocar-nos mentalmente
perante o eventual objecto de auditoria a nivel nacional. Identificimos-lhe
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um campo de actuagio e a ele dedicamos a metade desta intervencao: filtrar
a veracidade e, em muitos casos, explicar a “forma e substancia” da infor-
magao proveniente do Executivo nacional. Mas existe algo mais.

Existe aquilo a que o grande filésofo contemporaneo Ortega y Gasset
— e volto a citd-lo pela centésima vez — define como “a circunsténcia” do
ego. “Eu sou eu”, escreveu Ortega, “e a minha circunstancia”. “Circum-
stare”. O que se mantém de pé, o que me rodeia.

Dito de uma maneira horrivelmente vulgar e decadente, como muitas
das expressdes que nos empenhamos em copiar do inglés, temos perante
nds diversos “cendrios” que constituem a nossa “circunstancia”, social,
institucional, econdmica, profissional. Circunstincia intimamente ligada
aos grandes problemas (a problemadtica” dizem por af) da nossa vida social
contemporénea).

Colegas que me escutam; convido-os a que me acompanhem a auditar
a vida; a auditar a sociedade, a nossa sociedade civil. A auditoria moderna
enquadra-se em coordenadas sociais; ou seja, tem de ter em conta as neces-
sidades de informag@o da sociedade, seja através das empresas auditadas
pelas empresas privadas ou através da informacao que o Estado proporcio-
na aos seus cidadaos que — j4 o temos repetido — deve ser auditdvel.

Novos cenarios da auditoria: mitos e utopias

Poderfamos identificar uma trilogia de circunstancias, de cendrios so-
ciais que seriam objecto adicional de auditoria pelo auditores no geral, e os
do Estado em particular: a nova ordem, a globalizag@o, e a ecologia e o
ambiente.

Na realidade o fenémeno da globalizagdo poderiamos considera-lo
como uma sequela da “nova ordem”. Isto obriga-me senhoras e senhores, a
retrair-me a “ordem velha”. O que conhecemos e experimentimos vivenci-
almente muitos homens e mulheres da nossa geragao, que para alguns — e
perdoem-me colegas, a referéncia pessoal — constituiu a partir de vérias
frentes uma “geracdo perdida”.

Vejo com incontida satisfagdo que neste recinto sdo muitos mais os
jovens que nds, 0s que comegdmos — mesmo que nos empenhemos em
continuar em frente — uma honrosa retirada. E pensando nestes profissio-
nais, jovens e promissores, que preparei as ultimas paginas da minha inter-

vengdo.
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Esperdamos cinquenta anos — meio século, colegas — com a esperan-
¢a, como os visiondrios originais da Revolucdo Francesa, do advento de
uma “nova ordem’ sob a perspectiva da “mundializagdo ou globalizag¢do”
e do engodo de uma auténtica justiga social e comportamento civilizado
entre as nagdes do planeta. Com estas utopias asseguraram-nos, € consegui-
ram que a acreditdssemos —, que acabarfamos, por fim, com os vestigios e
sequelas do “ancienne regime”.

Mencionei a palavra “utopia”. E bem verdade que na histéria da hu-
manidade — até aos nossos contempordneos Aldous Huxley e George
Orwell — sempre existiram ou foram apresentadas ideias utépicas de algum
tipo, ainda antes de que 14, pelos finais do século XIV, Tomds Moro intro-
duzisse o termo, incorporando-o no latim moderno e dando nome a sua
famosa obra . Utopia significa um lugar inexistente onde a sociedade era
perfeita e de recorte cristdo-“comunista” (séculos antes do advento de Es-
taline). A tese da “Utopia” converte involuntariamente Tomds Moro no
percursor do “socialismo utépico” do século XIX contra o qual reagiram
Marx e Engels para o substituir pelo “socialismo cientifico”. Mas na reali-
dade, a utopia jé existia sem esse nome, 2000 anos antes de Tomds Moro,
com a “Repiblica” de Platdo, com esta obra, o filsofo grego adiantou-se a
utopia ao idealizar, para o bom funcionamento da cidade-Estado Atenas,
um governo dirigido por um monarca-filésofo e com uma organizagao
hierdrquica (economia-militares-governante-monarca) ao servico do “bem
comum” da “polis”.

Pois bem, a esperada nova ordem — por nds os velhos e por vés, jo-
vens que me ouvis — resultou num mito, e a globalizagdo numa utopia. As
cenas de horror que homens e mulheres, da minha gerac@o recordamos da
nossa infincia, a inumanidade do homem contra o homem de ha meio sé-
culo (“homo hominis lupus”, dos antigos) que acabamos de rememorar hé
umas semanas, com uma mistura de agonia e alivio, sucedem-se de novo
em vdrias regides do mundo. Onde estd a nova ordem? O 6dio e a ameaga
de exterminio ndo se concentra num sé povo mas abarca diferentes grupos e
regides do planeta. Que adiantdmos em termos de convivéncia e tolerancia?
Onde estd a nova distribuicao social da riqueza? Que aprendemos nos
tltimos cinquenta anos, como seres humanos que irremediavelmente temos
de continuar a coexistir?.

E a “mundializagio” resultou-nos ndo € global. Observadores agudos
da nova ordem — Richard J. Barnet e John Cavanagh — recordam-no-lo na
sua recente obra, “Global Dreams”:

— As actividades dos negécios internacionais concentram-se no
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mundo industrial e enclaves desunidos do mundo subdesenvolvi-
do. A maior parte das pessoas estdo situadas fora do sistema e o
nimero de desamparados e dos que tém de se conformar com
contemplar as montras cresce a um ritmo muito mais acelerado que
o dos que conseguem emprego. E, no entanto, os processos de
globalizagdo estdo a alterar o caricter das nag¢des em todas as par-
tes, assim como a qualidade de vida dentro das fronteiras. ..

Por outro lado, a rede que tolhe a autoridade piiblica, combinada
com a falta de responsabilidade piblica por parte do sector priva-
do, garante uma economia mundial ausente de controlo. A respon-
sabilidade piblica é a esséncia da democracia. Mas as institui-
¢oes que devem assegurar a responsabilidade empresarial a nivel
local, nacional e internacional sdo extremamente frageis. Perante a
auséncia de politicas puiblicas que se desenvolvam e se fagam
cumprir, a nivel internacional, a soma das decisoes individuais a
nivel empresarial estd a determinar o cardcter e as dimensdes do
mercado de trabalho, a qualidade do ambiente e até as experiénci-
as das criangas.

Sendo intrometidas como sdo, as operagoes das empresas € 0s
bancos globais, e actuando, em grande medida, livres de regula-
mentacdo, com frequéncia ameagam valores humanos tdo basicos
como a estabilidade, a comunidade, a familia e a prépria identida-
de cultural. Se se conseguisse distribuir amplamente a prospe-
ridade, as pessoas acabariam por se acomodar a uma reinstalagao
for¢ada, 4s mudancas bruscas no seu “modus vivendi” e aos cho-
ques culturais. Mas os privilégios de pertencer ao que chamamos
Norte Global ndo sao j os que foram antes, e a maior parte do Sul
Global estd sumido no desespero.

Esta € a utopia e o mito da nova ordem e da globalizagao.

E os senhores, colegas, estdo a perguntar-se desde ha um bocado o
que € que tem a ver Platdo, os utdpicos, o Norte e o Sul com o tema desta
conferéncia. Talvez considerem que séo referéncias histéricas ou desneces-
sdria gala literdria. Amigas e amigos, estou a tratar de situar, de condicionar
a mente dos meus colegas auditores para consciencializa-los de que peran-
te a sociedade actual requerem-se novos “enfoques” profissionais.

Que consideragdes pode o auditor do Estado tecer perante esta situa-

Em primeiro lugar, que o seu trabalho, como assinaldmos anterior-
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mente, se vai desenvolver dentro de um ambiente muito mais amplo que o
delimitado pelos “clientes”. Na nova fronteira da auditoria, mais adiante
da auditoria de regularidade e de gestdo, isto é, da auditoria integrada”
que, evidentemente, ndo é suficiente quando queremos exercer a profissao
no “milieu” associativo actual. Vamos em busca da meta-auditoria inte-
grada. “Meta” em grego cldssico, e como Aristételes utilizou a preposi-
¢do: “a auditoria que vem depois de”, a “auditoria mais além da integrada”.

A auditoria social

Colegas auditores do Estado, temos que voltar a pensar em termos de
auditoria social. Uma expressao que, ainda que custe a crer a primeira
vista, é de velha data. Vejam esta citag@o histérica:

“...Existe outra possivel mudanga institucional que poderia ajudar a
fortalecer o ponto de vista social na gestdao empresarial, e € o da audi-
toria social”.

“Da mesma maneira que a empresa € 0s negocios se submetem a au-
ditoria das suas contas, efectuadas por firmas de contabilistas ptiblicos
independentes, poderiam igualmente submeter-se a um exame perié-
dico por especialistas independentes externos (exdgenos a empresa),
que avaliariam a gestdo da unidade econdmica a partir de uma pers-
pectiva social”.

A frase é do Prof. Howard R.Bowen na sua obra “Social Responsibi-
lities of the Businessman”, editada em 1953. Teoricamente, pois, temos
mais de 40 anos de falar de auditoria social, um derivado obrigado do con-
ceito de “contabilidade social”.

A preocupacao da auditoria social, e do pequeno grupo que se dedi-
cou a pratici-la dentro do ambito da propria empresa, concentrou-se
durante a década de 70 num conjunto de “objectivos de auditoria” de rele-
véncia palpdvel dentro do sector publico de entdo e do de agora: como
“descarregaria” a empresa a sua responsabilidade em relagdo ao trato dos
seus recursos humanos (politicas de emprego, oportunidades de educagio,
ambiente laboral, etc.); como tratar as minorias em matéria de emprego,
justica salarial, capacitagao, compra dos seus produtos, etc. de que forma o
empresdrio pode participar e colaborar em actividades da comunidade e
exercer a sua filantropia; como se preocupa o comerciante e o industrial da
qualidade e seguranga dos produtos de venda. Também surgiu em meados
dos anos 70, como componente da auditoria social, a preocupacdo pela
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proteccdo do ambiente contra a polui¢do, a indistria de reciclagem e a
introdugdo de leis para preservar a qualidade do ar e da dgua, e reduzir o
ruido.

A década de 80 traz-nos em matéria de auditoria, a nivel de interesse,
esta vez do sector publico, a preocupagdo. do Estado pelos grandes e eter-
nos problemas sociais e pela protec¢ao do ambiente. Surgem novas dimen-
soes da auditoria social: toma vigor e personalidade prépria um novo “E”: o
da auditoria ecologica ou ambiental. E, paralelamente a ela, surge a au-
ditoria da equidade social; e a preocupacao pelo comportamento integro e
honesto do administrador do Estado, actividade que ¢ explorada pela audi-
toria ética, equivalente, dentro do sector publico, a auditoria da probida-
de administrativa que tinhamos identificado dentro da “auditoria da regu-
laridade”. Ndo podemos esquecer, colegas auditores do sector piblico, que
a nova férmula do conceito e “praxis” do controlo interno nos paises mais
avangados do mundo na profissdo, e aos quais nos referimos anteriormente,
abrange a necessidade de examinar-e avaliar “ a integridade e os valores
éticos” dos entes submetidos a auditoria, compreendendo aspectos tais
como: a existéncia e o andamento de cédigos de comportamento, praticas
comerciais aceitdveis, iludir conflitos de interesses, aplicar normas de com-
portamento ético e moral (tanto com os seus empregados como com 0s Seus
investidores, competidores, seguradores e.as préprias autoridades do Esta-
do.)

E algo profundamente ético e social: até que ponto se impde sobre 0s
empregados o cumprimento de objectivos irreais de alcancar, situacdo que,
quando se trata de funciondrios publicos, significa cumprir demagogica-
mente com 0s objectivos politicos do governo, e o que entranha maior
baixeza moral, o oferecer “recompensas” ao servidor do Estado pela conse-
cugdo “como quiser que seja”’ de metas fisica, técnica, financeira e etica-
mente inatingiveis. Alguém, senhoras: e senhores, tem de auditar indepen-
dentemente e informar sobre estas situagdes.

Observemos colegas, o quadro que acompanha esta apresentagdo e
como se dividiu a auditoria social em trés grandes versdes: a ética, a de
equidade (ambas na prética, vio entrelagadas) e a ecolégica. Estamos a
situar, colegas, a nova fronteira do auditor.

O trabalho do auditor é, por defini¢éo, ético. Ndo ¢ possivel imaginar-
se um auditor ou auditoria que ndo seja ético, €tica. Antecipamos que o
homem de empresa responsdvel vai solicitar, além da auditoria financeira e
de cumprimento, uma avaliacio sobre onde esta situada a sua firma em
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termos éticos: com respeito pelas politicas de desenvolvimento dos seus
recursos humanos; trato e consideragdo das minorias; participagdo comuni-
taria; qualidade e segurancga dos produtos que vende; e em termos de filan-
tropia: para os seus préprios empregados e para a colectividade que serve,
que constituem, de facto, uma “cidadania empresarial”.

Apesar da auditoria ética parecer evoluir, ainda que ndo exclusiva-
mente — como assinaldmos — até aos pagamentos da auditoria privada,
existem dois grandes campos, aparte do ambiental, onde a actuagdo do
novo auditor do Estado vai resultar inaprecidvel: um refere-se aos com-
ponentes macro-econémicos tais como a balanca de pagamentos do pafs, o
seu déficit comercial, a divida externa e a avaliacdo e resultados dos pro-
gramas de ajuste estruturais ou sectoriais iniciados voluntariamente ou,
frequentemente, impostos exogenamente a Nagdo. Com estas declaracdes
pretendo introduzir a auditoria econdmica, ou auditoria macro-
econémica, como novo objectivo do auditor do Estado moderno. E apro-
veito a ocasido para apresentar, com todas as honras merecidas, o quarto
integrante da moderna “auditoria de gestdao”, o auditor-economista ( mas
ndo para o motivar a invadir herdade alheia, a que corresponde ao auditor
financeiro-administrativo — como estd a acontecer em vérios paises com
infortunada frequéncia — mas para que actue dentro do seu campo profis-
sional: micro e, particularmente, macro-econémico). E necessério que os
cidaddos recebam do Estado uma informagdo, imparcialmente validada
pelos 6rgaos de controlo e auditoria do pais, sobre o qual é o verdadeiro
déficit comercial; quanto deve a nagdo, a quem, em que condi¢des, com que
garantias, com que probabilidades de pagamento e, especialmente, que
beneficio a médio e longo prazo se pode esperar de tal endividamento; e
naqueles paises sujeitos a diversas modalidades de ajustes estruturais, o
auditor do Estado tem de documentar o governo nacional — antes que este
se apresse a informar os cidaddos - sobre a legitimidade do processo, o
custo imposto na sociedade e as perspectivas razodveis de recuperagdo
econdmica e social.

Numa palavra, € necessario auditar o resultado dos programas de
ajuste, sejam estes estruturais ou sectoriais. Para que o presidente da
empresa Nacao-Estado exerca o seu direito a estar informado. E para que,
por sua vez, possa informar honestamente os accionistas da empresa-pais,
que somos todos os cidadaos.

Estamos a viver, colegas, a era da reforma do Estado. Os estados des-
envolvidos marcam a pauta. Paises como Estados Unidos, Gra-Bretanha,
Canadd, Franga, etc., estao a passar pela febre da “reinvencéo do governo”,
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uma das frases que, junto com as “ auto-estradas da informac@o”, foi cu-
nhada com mais sucesso no ultimo quinquénio. Dentro da “reinvengdo”
inclui-se a “redimensionamento” do aparelho estatal (“downsizing” é como
¢ denominado pelos norte-americanos), o combate contra a burocracia
inoperante e desnecessdria, a descentralizacdo, e a participagdo social.
Somente num pais, os Estados Unidos, a administrag@o actual, estd sob o
lema do vice-presidente:

“Vamos criar um governo que funcione melhor e custe menos — do
trimite burocratico a obtengdo de resultados. Relatério sobre como rein-
ventar o Governo”, comecou uma gigantesca tarefa de reforma do Estado.
A contra-réplica da oposi¢dao no primeiro trimestre deste ano foi o “redi-
mensionamento” do aparelho governamental onde se inclui o desapareci-
mento de ministérios como o do Comércio e da Educagéo, para os quais se
programam uma série de “reinvengdes”. Mas, como se pode medir quem
vai verificar e informar sobre os resultados destas medidas, que na realida-
de, ttm o mesmo objectivo: melhorar o servico do Estado ao cliente-
cidadao e uma optimizacao do uso do dinheiro do povo?

Nos pafses em processo de desenvolvimento a “reinvencdo” do Estado
vem acompanhada de uma politica de descentralizacao do poder central,
de mais autonomia administrativa as autoridades regionais e locais, de
maior participacao da sociedade. Lamentavelmente, em muitas ocasides a
“transferencia de poder” do centro a periferia realiza-se por motivagdes
meramente politicas e eleitorais. Pouco se leva em consideragdo que antes
de descentralizar é necessdrio preparar o futuro descentralizado. “Preparar”
significa educé-lo e dotd-lo com uma base de conhecimentos administrati-
vos, financeiros e éticos. Quem se encarregard de examinar devidamente
esta situagdo e informar, sem consideragdes politicas, o Estado politico?
Aqui tém pois, colegas auditores do Estado, outro excelente campo de
auditoria ndo ensaiado: a auditoria da equidade.

Quando é que os Estados “renovadores” se deixardo auditar indepen-
dentemente para que a sociedade civil conheca os resultados do combate
contra a burocracia desnecessdria, da esperada eficiéncia e eficdcia das
politicas de descentralizagdo, dos supostos beneficios da “participagdo
social”, tudo o qual implica uma utilizacdo e distribui¢do mais justa e
equitativa dos recursos do Estado?

Mas onde o auditor moderno tem aberto um panorama ao qual ndo
deve renunciar, do qual ndo se deve ver separado nem voluntariamente nem
contra a sua vontade, é nos recursos naturais ¢ do meio ambiente, unidos a
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manutenc¢ao ou mantimento do desenvolvimento. Bem € verdade que o
auditor profissional incorporou-se tardiamente no mundo da “auditoria”
que foi “inventada” por engenheiros quimicos, engenheiros, bidlogos, espe-
cialistas em flora e fauna e arquedlogos. Rob Grey — o célebre colega brita-
nico- referiu-se aos “vestigios de cinismo que podem ficar sobre a nogéo de
alargar o papel do contabilista aos assuntos do meio ambiente”, assim como
as “reacciondrias auto—dividas da mesma comunidade contabilistica” em
relag@o aos assuntos ambientais.

Colegas auditores, recuperem as posi¢des em matéria de administra-
¢do, financeira, contabilidade e auditoria ambiental.

Pode-se ler no anexo desta conferéncia o conceito de auténtica audito-
ria ambiental, que apresentamos publicamente hd dois meses num lugar
ideal para estes temas: Santa Cruz de la Sierra, na irma Repiblica da Boli-
via. Observem a dupla defini¢do que ofereco de auditoria ambiental. Uma
primeira versdo referente a obter a posi¢ao financeira ambiental pura
numa unidade econdmica sobre a base da identificagdo dos seus activos e
passivos de cardcter ambiental. A Segunda versdo ¢ a auditoria da totali-
dade da unidade econémica e os seus projectos a partir de uma perspec-
tiva de auditoria financeira, de cumprimento ¢ ambiental. Este modelo
inclui uma exigente avaliagdo da estrutura de controlo interno ambiental.
Leiam as definicdes, discutam sobre elas e mandem-me por favor os seus
comentarios.

A auditoria global

Queridos colegas, ao agregar a auditoria integrada a auditoria soci-
al representada pela auditoria ética e pela auditoria de equidade, e reco-
nhecendo a auditoria ambiental em toda a sua importincia estratégica, sim-
plesmente chegamos a auditoria global, ao futuro da nossa profissao.

Mas desejo deixar clara, sem restarem quaisquer dividas, pois ndo
queria correr o risco de nesta altura da minha vida e da minha experiéncia
ser atirado a escuriddo exterior da minha profissao, nem confrontar-me com
o cartaz que Dante colocou a entrada do inferno: “L’aciate omne speranza”
(abandonai toda esperanga), a seguinte afirmag@o: a auditoria moderna
“de atestacao’ — a mal chamada auditoria tradicional -, a que se ensina na
universidade, que os reconhece profissionalmente como contabilistas pibli-
cos, a que se pratica habitualmente nos gabinetes, estudos ou firmas de
auditores, € imprescindivel, e cumpriu, e deverd continuar a cumprir, uma
indiscutivel funcdo de responsabilidade financeira geréncial (accountabili-
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ty). Por ela transitaram, e para o seu aperfeicoamento contribuiram e conti-
nuardo a contribuir, através dos séculos, uma legiao de profissionais com-
petentes e éticos que mereceram a confianca do publico.

Mas a sociedade manda-nos transferir a fronteira mais além.

A auditoria global é, por definicdo, uma auditoria multi-disciplinar.
Se a profissdo de contabilista piiblico ndo estd interessada, vé com temor,
receio e suspicdcia participar em exames de ética empresarial, equidade
social ou protecgdo ambiental ou, simplesmente, ndo quer transcender ou
libertar-se do seu “enfoque “ tradicional, entdo sdo os senhores, auditores
do Estado, os que devem assumir a lideranga e icar a bandeira da nova
auditoria, da auditoria moderna, reclamada a gritos pela sociedade.

Por esta razdo, quando introduzi em Asuncion do Paraguai, e volto a
referir-me a ela nesta oportunidade, a “auditoria de liberaliza¢do”, utiliza-
cdo da palavra “liberar” ndo com sentido de “prescindir de” sendo para
significar que a auditoria corrente ndo pode constituir uma adncora no nosso
progresso; quero dizer que os nossos conhecimentos, a nossa experiéncia,
as nossas relagGes econdémicas e sociais, a nossa formagao humanista, e as
préprias expectativas da sociedade, permitem-nos aspirar a expandir a
fronteira profissional, a situar a nossa profissdo num novo ambiente de
responsabilidade social. Denominei neste conceito de auditoria, e assim o
adiantei em Santo Domingo, auditoria global. Esta €, etimoldgica e tecni-
camente, a auténtica “auditoria integrada”, que significa auditoria total,
global. E se os diferentes componentes e vertentes da auditoria global ndo
contam ainda com normas, trabalhemos para as criar e codificar.

Um apelo as novas geracoes

Amigos e amigas, colegas. Referi-me anteriormente aos horrores béli-
cos, privacbes econdmicas e frustragdes politicas da nossa infancia, e as
que passamos em diferentes regides do globo os representantes da “geracao
perdida”. E recordamo-lo para que a formacdo de profissionais jovens que
nos oicam tomem devida nota e observem com olhar critico o desenvolvi-
mento desta nova ordem e, especialmente, o papel que vdo jogar como
auditores da nova onda, tanto na esfera privada como na piiblica, que foi
o tema desta conferéncia. Convido-os a assumirem as novas responsabili-
dades de uma profissdo que se rejuvenesce constantemente com o passar
dos anos. Estas sugestdes e previsdes a juventude profissional saem do
intimo do que nés, que temos dedicado as nossas vidas a dar exemplo de
actuagdo e a educar as geragdes que se seguem, e que mantém viva dentro
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de nés a chama de informar, de instruir novos profissionais.

Ocorrem-me as palavras com que outro membro da geragao perdida, o
prémio Nobel da Paz em 1986, o ilustre hebreu Elie Weisel — ele mesmo
sobrevivente da tragédia do seu povo —, se dirigiu como conferencista de
ordem a nova leva de licenciados da Universidade de Boston em Maio de
1992:

= Sinto o impulso de passar a outros o que recebi. Os conhecimentos
que adquiri ndo podem ficar prisioneiros dentro dos limites do
meu cérebro. Devo a muitos homens e mulheres o fazer algo com
eles. Sinto a necessidade de retribuir o que me deram. Podeis cha-
ma-lo ...gratidao.

= ...Aprender significa aceitar o postulado de que a vida ndo come-
cou quando eu nasci. Existiram outros aqui antes de mim, e eu li-
mito-me a seguir os seus passos. Os livros que li foram escritos por
geracgdes de pais e filhos, maes e filhas, mestres e discipulos. Eu
represento a soma total da sua experiéncias, das suas aspiragoes. E
vocé€s 0 mesmo...

= ...Da mesma forma que a ciéncia cognitiva, a fisica tedrica ou a
dlgebra, as criacdes e ideias filos6ficas das diferentes Idades da
histéria formam parte da nossa heranga colectiva e meméria hu-
mana. Todos aprendemos dos mesmos mestres. ..

Jovens profissionais que me ouvis, auditores da nova geracao e com
um mundo diante de novas perspectivas:
= Falo-vos como professor e como aluno. Um para sempre por am-
bas categorias.
= Mas também vos falo, como testemunha.
= Falo-vos assim, porque nao desejo que o que foi o meu passado se
transforme agora no vosso futuro.

Muito obrigado colegas, senhoras e senhores.

CONCEITO DE AUDITORIA AMBIENTAL
OU ECOLOGICA

NOTAS

a. Existe — fundamentalmente — uma marcada apreensdo entre os au-
ditores profissionais relativamente a utilizagdo da palavra “audito-
ria”, referida a ecologia e meio ambiente, para uma actividade que
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1.

bem se pode denominar sobretudo inspecgdo, ou também aprecia-
¢do, revisdo e até controlo da qualidade ambiental.

b. N&o incluimos como sinénimo eventual a avaliagao ou os estudos de

avaliagao ambiental. Com efeito, estas expressdes conquistaram na
prética corrente e na literatura determinadas conotagdes ambienta-
listas e ndo constituem, exactamente auditoria.

c. Entendida a auditoria com o alcance e metodologia que se indica a

seguir, e aos auditores, com as caracteristicas que se indicam a se-
guir, e aos auditores, com as caracteristicas que se assinalam na se-
guinte definicdo, bem se poderia deixar de lado a justificada apreen-
sdo actual.

No sentido tradicional, entender-se-ia por auditoria ambiental o exa-
me independente dos activos e passivos, receitas e custas de caricter
ambiental, identificados na unidade econdémica, efectuado de acordo
com normas e procedimentos de auditoria de aceita¢do geral, com o fim
de: (i) emitir uma opiniao profissional sobre a razoabilidade e fideli-
dade, como tais componentes se apresentam dentro do marco de refe-
réncia global dos estados financeiros da unidade econémica, e (ii) de-
terminar a sua posicao financeira ambiental pura,

No sentido amplo (aclarando o conceito de auditoria ambiental quan-
do € utilizado por auditores profissionais), auditoria ambiental, ou au-
ditoria verde, é aquele componente ou compartimento da auditoria soci-
al que consiste em:

= um exame e avaliacdo independente, sistemadtico, periddico, docu-
mentado e objectivo,

= realizado por um equipamento inter-disciplinar de auditores ambi-
entalistas:

- profissionais especializados nos campos contabilista-financeiro-
econémico, das ciéncias ambientais, da biologia, da engenharia, do
direito, das ciéncias sociais, €

- especialistas gerais da indistria e governo nacional.

Todos eles com conhecimento das normas e capacitagdo na aplicagéo
dos respectivos procedimentos de auditoria financeira e de gestao.

O exame vai ser dirigido no sentido de avaliar: (i) as unidades econé-
micas — empresas e entidades publicas e privadas — cujas actividades
institucionais puderam produzir impacto ambiental ou ecolégico negati-
vo; e (ii) ao projecto ou programa mesmo que possua caracteristicas si-
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milares.

O alcance do exame e avaliacdo abarca:

A estrutura de controlo interno no geral, e ambiental, em particular,
da unidade econémica, incluindo:

os principios de integridade e valores éticos, transmitidos e com-
partidos a todos os niveis institucionais;

o estabelecimento de objectivos ambientais e a respectiva planifi-
cacdo, a que deverd incluir metas e indicadores mensurdveis de
gestao ambiental;

a avaliacdo dos riscos internos e externos de cardcter ambiental que
confronte a Entidade Econémica.

o controlo das actividades com impacto ambiental dentro do ambi-
ente, objectivos e riscos ambientais;

os sistemas de informag@o ambiental, a serem reavaliados a medida
que se produzam mudangas institucionais e de cardcter oficial e le-
gal, ou se identifiquem deficiéncias de natureza ambiental; e

um sistema de seguimento da gestdo ambiental e adaptagdo a mu-
danca, quando se justifique, em termos de objectivos e metas ambi-
entais.

A situagdo, os resultados econdémico-financeiros e a gestdo institu-
cional em geral, e ambiental em particular.

A execugdo e gestdo integral — fisica, financeira, ambiental — dos
projectos verdes por qualquer empresa ou entidade executiva.

O cumprimento com as leis e disposi¢des oficiais que regulem a
protecgd@o e preservagdo da ecologia, os recursos naturais renova-
veis e ndo renovaveis, ¢ o meio ambiente, pela direc¢io e adminis-
tracdo das empresas e projectos com impacto ambiental.

A auditoria ambiental ou ecoldgica ajuda a direcgdo da entidade a
salvaguardar o meio ambiente facilitando:

as funcdes da administrag@o.

os procedimentos de controlo interno, financeiro, administrativo,
operativo e ambiental;

préticas ambientais sauddveis; e

o cumprimento das politicas institucionais, as que devem incluir a
observancia das disposigdes oficiais na matéria.
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AUDITORIA DE REGULARIDADE

AUDITORIA DE GESTAO

(VALOR RECEBIDO POR DINHEIRO ENTREGUE)

Financeira dos auditores

administrativos)

(prépria financeiro-
= Estados Financeiros Basicos

* Situagdo Financeira

* Resultados Econémicos

* Fluxos de Efectivo

= Outro Tipo de Documentagao Financeira
*Estado de Origem (Financiamento) e Aplicagdo de
Recursos (Utilizagao dos Fundos de Financiamento)
num Programa ou Projecto
* Estado de Execugio Orgamental
e Certificado de Despesas*
* Transacgdes e Disponibilidades de Fundos em Contas
Especiais*
* Estado de ImportagGes por Sectores da Economia*
Probidade Administrativa (avaliagao e comentarios)
* Integridade dos administradores e politicas
* Valores éticos
* Existéncia e observancia do Cddigo de Comporta-
mento

Estrutura e Ambiente do Controlo Interno (Avalia-
¢do e opiniao)

to de Leis e Cliusulas (ver abaixo)

Exame de Engenharia (prépria de auditores-enge-

nheiros e arquitectos).

¢ Auditoria dos Aspectos Operativos e Fisicos

* Ente Executor

* Projecto de Execucao

Cumprimento com:

* Os aspectos técnicos previstos nas leis e regulamentos

*As cldusulas de cardcter operativo e de engenharia/
arquitectura previstas nos Convénios de Emprésti-
mo.

Cumpri

Auditoria Juridica (prépria de auditores-advogados)

Avaliagao do marco da actuagdo juridica

Conformidade legal do exercicio de fungdes (directi-
vos, gerentes, Funciondrios)

Relagoes legais inter-institucionais

Riscos e contingéncias normativos)

Cumprimento (observancia)

e observancia das leis e regulamentos, ordens, etc. (in-
clusive as do ambiente), que afectam a Unidade Eco-
némica ou os seus Projectos.

*Com as cldusulas de cardcter contabilistico-finan-
ceiro-administrativo dos Convénios de Empréstimo
(em fungdo de apoio aos auditores financeiro-admi-
nistrativos, responsdveis por este tipo de auditoria)

* Préprio de certos organismos financeiros internacionais.

Economia e Eficiéncia (tarefa combinada
dos auditores financeiro-administrativos, enge-
nheiros e economistas)

(Geréncial ou Operativa no sector privado)

Eficacia ou Efectividade
¢ Obtengao de resultados
* Institucionais
* Do projecto especifico

Eficacia ou Eficiéncia

Equivalente, individualmente, aos “3 E”,
segundo o organismo auditor (Suécia, Aus-
trdlia)

Eficacia/Gestao (atributos) (tltima versao
canadiana)
* Orientagdo /Direcgdo da gestdo institucional

* Relevancia (actualidade dos programas e
produtos principais)

* Grau de apropriagao

* Obtengido dos objectivos/metas institucio-
nais

* Receptividade no mercado

¢ Impactos secunddrios

* Custos e produtividade

* Adaptabilidade e capacidade de resposta

* Resultados financeiros

* Clima e ambiente laboral

* Protecgao dos bens institucionais

* Seguimento, supervisio, informagao

E recomenddvel manter a distingdo terminol6-
gica entre “de gestdo” (sector publico) e “ope-

rativo” (sector privado)

AUDITORIA INTEGRADA |
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AUDITORIA ECOLOGI-

AUDITORIA ETICA AUDITORIA DA EQUIDADE CA/AMBIENTAL
(Sector publico e privado) (Sector piiblico) (Interna/Externa)
CODIGO DE ETICA ° DESCONCENTRACAO* o FINANCEIRA AMBIEN-

i TAL
CLIMA DE MORALIDADE | e DESCENTRALIZACAO* o Activos e passivos ambien-
( A nivel governo e instituigoes (Executiva/Legislativa/Judicial) tais
publicas . PARTICIPACAO SOCIAL* (incluindo os contingentes)
CAPITAL HUMANO ¢ Custos e despesas ambien-
: .|+  IMIGRAGAO E MINORIAS tais .
Sll:)c])‘llfiu"c::( :)e Emprego e Desen ; > AVALIACAO DO IM-
° DISTRIBUICAO EQUITA- PACTO AMBIENTAL*
. TIVA DA RECEITA NA- e/ou do
fﬁ&gfﬁgiﬂlﬁfs CIONAL e  CUMPRIMENTO  LE-
: GAL AMBIENTAL*

UALIDADE E  SEGU * Unidade Econémica

g ANCA. 2 * Projecto Especifico
P d(;l yiead *Implicam ampla capacitagao prévia ¢ Localidade Especifica
(trodutos 4 venda) dos funciondrios dos governos ;

e regionais e locais Deveria complementar-se com uma
FILANTROPIA ATE A

“CIDADANIA EMPREAS-
RIAL”*

(Morada, satide, capacitagio,
voluntariado social e minorias)

CONSECUGCAO RACIONAL
DAS METAS INSTITUCIO-
NAIS

(Devem ser estabelecidas para
que se possam alcangar fisica,
técnica, financeira e eticamente)

e o o o

*

AUDITORIA ECONOMICA
(VISAO MACRO)
(Auditoria macro-econémica)*

Balanga de Pagamentos
Déficit Comercial

Divida Externa

Programas de Ajuste
(estruturais ou sociais):

Custo Real

Resultados sécio— econdémicos

Prépria de auditores economistas.

e  AVALIAGAO DA ES-
TRUTURA DE COM-
TROLO INTERNO
Integridade e valores éticos
Planificagdo ambiental
Riscos ambientais
Sistema de informagdo. fi-

nanceira ambiental

*Vulgarmente denominada “audi-
toria ambiental”. Pode ser
auditoria interna ou externa,
regularmente “ex-post”, e
realizada por (i) especialistas da
Unidade Econémica, ou (ii) por
auditores e outros especialistas
independentes.

Nio confundir com a “avaliagdao ou
estudo ambiental” que é um exame,
nao auditoria regular, “ex-ante”
requerido pelos governos e Orga-
nismos Internacionais de Financia-
mento (OIF). Efectua-se geralmente
sob controlo e coordenagdo do
departamento  governamental ou
entidade oficial responsdvel da
protecgdo do meio ambiente, ou
por especialistas ou consultores do
OIF, respectivamente (estes tltimos
em cumprimento das suas proprias
politicas de financiamento)

AUDITORIA SOCIAL
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Auditoria de Regularidade |

+

Auditoria de Gestdo (EEE) |

Auditoria Integrada |

Auditoria Etica ]

+

Auditoria de Equidade |

-

Auditoria Ecolégica ]

Auditoria Social |

[Auditoria Globall

Conceito de auditoria ambiental ou ecolégica

NOTAS

Existe — fundamentalmente — uma
marcada apreensdo entre os auditores
profissionais relativamente a utiliza-
¢do da palavra “auditoria”, referida a
ecologia e meio ambiente, para uma
actividade que bem se pode denominar
sobretudo inspecg¢do, ou também apre-
ciagdo, revisao e até controlo da qua-
lidade ambiental.

b. Nao incluimos como sindnimo eventual

a avaliagdo ou os estudos de avalia-
¢do ambiental. Com efeito, estas ex-
pressoes conquistaram na pratica cor-
rente e na literatura determinadas co-
notagoes ambientalistas e ndo consti-
tuem, exactamente auditoria.

¢. Entendida a auditoria com o alcance e

metodologia que se indica a seguir, e
aos auditores, com as caracteristicas
que se indicam a seguir, e aos audito-
res, com as caracteristicas que se as-
sinalam na seguinte defini¢ao, bem se
poderia deixar de lado a justificada
apreensao actual.
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No sentido tradicional, enten-
der-se-ia por auditoria ambiental
o exame independente dos acti-
VOS e passivos, receitas e custas
de caracter ambiental, identifi-
cados na unidade econdmica,
efectuado de acordo com nor-
mas e procedimentos de audito-
ria de aceitag@o geral, com o fim
de: (i) emitir uma opiniao pro-
fissional sobre a razoabilidade
e fidelidade, como tais compo-
nentes se apresentam dentro do
marco de referéncia global dos
estados financeiros da unidade
econdmica, e (i) determinar a
sua posicao financeira ambi-
ental pura.

No sentido amplo (aclarando o
conceito de auditoria ambiental



quando € utilizado por auditores
profissionais), auditoria ambi-
ental, ou auditoria verde, €
aquele componente ou compar-
timento da auditoria social que
consiste em:

" um exame e avaliagdo inde-
pendente, sistematico, periédi-
co, documentado e objectivo,

= realizado por um equipamento

" inter-disciplinar de auditores
ambientalistas:

= profissionais  especializados
nos campos  contabilista-
financeiro-

-econdémico, das ciéncias am-
bientais, da biologia, da enge-
nharia, do direito, das ciénci-
as so-ciais, €

especialistas gerais da indus-
tria e governo nacional, todos
eles com conhecimento das
normas e capacitagdo na apli-
cagdo dos respectivos proce-
dimentos de auditoria finan-
ceira e de gestdo.

O exame vai ser dirigido no
sentido de avaliar (i) as Unida-
des Econdémicas — empresas €
entidades piiblicas e privadas —
cujas actividades institucionais
puderam produzir impacto am-
biental ou ecolégico negativo; e
(ii) ao projecto ou programa
mesmo que possua caracteristi-
cas similares.

O alcance do exame e avaliagdo
abarca:
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= A estrutura de controlo interno
no geral, e ambiental, em parti-
cular, da unidade econdmica,
incluindo:

= os principios de integridade e
valores éticos, transmitidos e
compartidos a todos os niveis
institucionais;

estabelecimento de objectivos
ambientais e a respectiva plani-
ficagdo, a que deverd incluir
metas e indicadores mensurd-
veis de gestdo ambiental;

a avalia¢@o dos riscos internos
e externos de caracter ambien-
tal que confronte a Entidade
Econémica.

controlo das actividades com
impacto ambiental dentro do
ambiente, objectivos e riscos
ambientais;

os sistemas de informacdo am-
biental, a serem reavaliados a
medida que se produzam mu-
dancas institucionais e de ca-
racter oficial e legal, ou se
identifiquem deficiéncias de
natureza ambiental; e

um sistema de seguimento da
gestdao ambiental e adaptac@o a
mudanca, quando se justifique,
em termos de objectivos e me-
tas ambientais.

A situagdo, os resultados eco-
némico-financeiros e a gestdo
institucional em geral, e ambi-
ental em particular.

= A execugdo e gestdo integral —
fisica, financeira, ambiental —



5.

dos projectos verdes por qual-
quer empresa ou entidade exe-
cutiva.

= O cumprimento com as leis e
disposicoes oficiais que regu-
lem a protec¢do e preservagao
da ecologia, os recursos natu-
rais renovaveis e ndo renova-
veis, e 0 meio ambiente, pela
direcgdo e administracdo das
empresas € projectos com im-
pacto ambiental.

A auditoria ambiental ou ecol6-
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gica ajuda a direc¢do da entida-

de a salvaguardar o meio ambi-

ente facilitando:

= as fungdes da administragao.

= os procedimentos de controlo
interno, financeiro, adminis-
trativo, operativo e ambiental;

= priticas ambientais saudavelis;
e

= 0 cumprimento das politicas
institucionais, as que devem
incluir a observancia das dis-
posicdes oficiais na matéria.






“CONTROLO E AUDITORIA DE PROJECTOS PARA O
DESENVOLVIMENTO DE SISTEMAS DE INFORMACAO
COMPUTADORIZADA (SIC)” © 9

Por: John W. LAINHART V™"

¢ Tradugdo, publicagdo e reprodugdo autorizadas in Memorial del Segundo Congresso

Internacional de Auditoria Integral, Buenos Aires, 1995.

& Tradugdo para a Lingua Portuguesa efectuada por CPL — Consultores Profissionais de
Linguas

e Inspector Geral






Os estudos demostraram que € entre 50 a 100 vezes mais dificil corrigir um
sistema operacional do que realizar os controlos necessarios durante o
desenvolvimento. De facto, o custo de implementar controlos num sistema
ja criado aumenta em progressao geométrica a medida que se progride nas
fases do Ciclo de Vida do Desenvolvimento do Sistema (SDLC, em in-
glés). Se o auditor pode identificar potenciais pontos vulnerdveis durante o
desenvolvimento, pode corrigi-los entdo de forma mais ficil e econémica
do que depois de instalar o Sistema de Informagdo Computadorizada (CIS,
em inglés) e depois do dito sistema se encontrar em operagdo. Desta forma,
passa a ser imperativa a avaliacéo de até que ponto € adequado o “enfoque”
do responsédvel pelo desenvolvimento em relagdo aos controlos (isto €,
como se encaram, implementam e documentam tais controlos). Isto realiza-
se através da auditoria do SDLC de um CIS de envergadura.

FASE DE ESTUDO. ANéLISE DAS NECESSIDADES DE UM SIS-
TEMA DE INFORMACAO.

Para conseguir sistemas eficientes e controlos efectivos devem-se utilizar
métodos adequados durante o SDLC. E também durante o SDLC que as
necessidades do utilizador se desenham dentro do sistema. Desta maneira,
o auditor deve verificar que foram utilizado métodos adequados durante o
SDLC. A avaliacdo deve incluir o seguinte:

e Entendimento do processo de organiza¢ao do SDLC utilizado para o
CIS que se estd a examinar, e avaliar tal processo em comparagdo com
processos SDLC geralmente aceites.

e Identificar os papéis e responsabilidades das pessoas que trabalham no
projecto.

e Identificar temas de documentacgiio necessdrios para cumprir com pro-
cessos de SDLC geralmente aceites.

e  Analisar controlos internos sobre o desenvolvimento, a aquisi¢do e os
processos de manuteng@o do CIS.

A avaliagdo terminada deve subministrar um background necessério e
identificar riscos associados com (1) a integridade do desenho, desenvol-
vimento e processo de manutencdo do sistema, (2) a satisfagdo das necessi-
dades do utilizador através do sistema, e (3) pontos fracos do controlo
interno no desenho, desenvolvimento e manutengéo do sistema, Os passos
de experiéncia incluem o seguinte:

e Avaliar o processo SDLC
e Anpalisar o cumprimento dos processos SDLC geralmente aceites,
incluindo documentagao.
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e  Avaliar os papéis e responsabilidades do pessoal do projecto.

e  Preparar um inventdrio de utilizadores do sistema

e  Analisar a satisfag@o do utilizador com o desempenho do sistema

e Analisar a satisfagdo do utilizador com os resultados oferecidos pelo
sistema.

e  Avaliar os controlos internos sobre o desenvolvimento, a aquisigio e a
manutencio do CIS.

PROCESSO DE DESENHO, DESENVOLVIMENTO E MODIFICA-
CAO DO SISTEMA.

A suficiéncia e efectividade dos controlos nos CIS comegam com os méto-
dos e procedimentos utilizados durante o desenho, desenvolvimento e mo-
dificagdo do sistema. Os controlos adequados sobre estes processos aju-
dam a assegurar que os sistemas se organizem para CUmprir com os requi-
sitos do utilizador, que se desenvolvam de forma econémica, que se en-
contrem totalmente documentados e testados, e que contenham controlos
internos e procuras de auditoria apropriadas. Para conseguir estes objecti-
vos, uma metodologia estruturada deve estabelecer-se e seguir durante o
SDLC.

FASES DO SDLC

Um “enfoque” standard do SDLC, com fases bem definidas, orientadas
para a ac¢ao, deve estabelecer-se para subministrar um mecanismo efectivo
para o controlo de projectos em desenvolvimento. O “enfoque” deve sub-
ministrar pontos de revisdo que permitam que os administradores continu-
em a monitorizagio e avaliagdo do progresso, do desempenho e do estado
orcamental e, caso seja necessdrio, reavaliar, reorganizar ou dar por termi-
nado o trabalho de desenvolvimento.

As caracteristicas do “enfoque” SDLC podem variar, de acordo com as
diferencas de organizac@o ou filosofia da administragao. No entanto, mais
do que as defini¢des unicas, o “enfoque” SDLC deve incluir relatérios
periédicos a administragdo. Os problemas encontrados devem ser discuti-
dos e resolvidos. A técnica pode aplicar-se tanto durante o desenho inicial
do sistema como durante o processo de modificag@o; também ¢é aplicdvel
durante a aquisi¢cdo de programas adquiridos ja prontos, uso de protétipos,
uso de contratistas e computacao para utilizador final.

No Anexo 1 separa o SDLC em seis fases principais: inicia¢ao, definigo,
desenho do sistema, programacgfo e capacitagdo, avaliagdo e aceitagio e
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instalacdo e operagd@o (incluindo manutengdo/modificagdo); cada uma des-
tas fases inclui diversos passos que t€m como resultado a produgdo de
documenta¢do chave do SDLC. Cada fase deve estar completa antes de
passar a proxima. Ao finalizar cada fase, todo o trabalho anterior € revisto,
e toma-se uma decisdo de “continuar/ndo continuar’. Este progresso sub-
ministra um “enfoque” estruturado do processo de desenvolvimento.

ANEXO 1
FASES DO SDLC
Tl m 10 1 I v Vi
INICIACION DEFINICION DISENO DEL | PROGRAMACION | EVALUACIONY |INTALAGION Y

SISTEMA Y CAPACITACION | ACEPTACION | OPERACION
,-__.,['r?} JLE_’ ‘ [Py ILfi

{H

CODIGO DE REQUISITOS DE DOCUMENTAGCAO * Fonte

TTZQIWOQwe

—

—

CzZERS

Declaragdo ou necessidade /FIPS PUB 64, DOD 79202)*
Estudo de viabilidade (FIPS PUB 64)*

Andlise de risco (FIPS PUB 65)*

Anilise custo/beneficio (FIPS PUB 64)*

Relatdrio de decis@o do sistema (FIPS PUB 64, DOD 79202)*
Plano de auditoria

Plano de projecto ((FIPS PUB 102 & 105, NBS SP 500 98)*
Documento de requisitos funcionais (FIPS PUB 38 & 124)*

: Documento de requisitos de seguranga funcional e controlo interno (FIPS PUB 73 &

102)*

Documento de requisitos de dados (FIPS PUB 38 )*

Descricdo de sensibilidade/critica dos dados ((FIPS PUB 65 & 102)*

Especificagdes de sistema/ sub-sistema, programa e base de dados (FIPS PUB 38)*
Especificagdes relacionadas com seguranga e controlo interno (FIPS PUB 73 & 102)
Plano de validagio, verificagdo e plano de teste e especificagoes (FIPS PUB 101)
Manual do utilizador (FIPS PUB 38, NBS SP 500 98)*

: Manual de operagdes/manutengao (FIPS PUB 38, FIPS PUB 106, NBS SP 500 98)*

Plano de instalagdo e conversdo (FIPS PUB 101, NBS SP 500 105)*
Andlise de testes e relatérios de avaliagio de seguranga (FIPS PUB 38 & 102, NBS SP
500 98)*
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(Nota: os documentos sio sub-indices para iteragdes sucessivas do dito documento)

* Fonte

Fase I - Iniciacao

A fase de iniciagdo comega com o reconhecimento de um problema e a
identificacdo de uma necessidade. Durante esta fase, valida-se a necessida-
de e exploram-se conceitos funcionais alternativos para satisfazer a neces-
sidade, e recomenda-se e prova-se um sistema conceptual funcional. A
decisao de aplicar uma solug@o deve-se basear num claro entendimento do
problema, uma investiga¢ao preliminar de solucdes alternativas, incluindo
solugdes nao baseadas em computadores, e uma comparacao dos beneficios
esperados versus custos (incluindo desenho, programacgdo, operag@o e po-
tenciais riscos) da solugdo. Nesta etapa deve-se avaliar o risco/sensibilidade
dos dados ou informagio ou os recursos controlados pelo CIS sob conside-
racao.

Fase II - Definicao

Nesta fase definem-se os requisitos funcionais e comega a planificacéo
pormenorizada do desenvolvimento de um CIS operdvel. Os requisitos
funcionais e processos que se devem automatizar sio documentados e
aprovados por um funciondrio administrativo de grau superior e com repre-
sentac@o suficiente antes de iniciar um esfor¢o de desenvolvimento de um
CIS. A identificac@o de requisitos ¢ iterativa assim como a andlise de risco
potencial, e engloba os que identificam e resolvem problemas. E funda-
mental que o controlo interno especifico e os requisitos de seguranga se
identifiquem durante este processo. Os requisitos podem ser, e normal-
mente sdo, modificados nas fases posteriores a medida que se consegue um
melhor entendimento do problema. Além disso, durante a Fase II prepara-
se um Plano de Projecto, especificando a estratégia para administrar o
desenvolvimento, certificagdo e acreditagdo do CIS. Tal plano define os
objectivos e actividades para todas as fases subsequentes, e inclui estimati-
vas de recursos durante cada fase e uniGes intermédias, assim como méto-
dos para o desenho, documentagao, notificagdo de problemas e controlo de
mudan¢a. Fundamentalmente, o Plano de Projecto descreve a metodologia
tinica que se deve utilizar durante a vida de um projecto em particular.

88



Fase III — Desenho de sistema

As actividades desenvolvidas durante esta fase tém como resultado a espe-
cifica¢do da solugéo de um problema. A soluc@o subministra uma defini¢do
especifica de alto nivel que inclui totais de informagao, fluxos de informa-
¢lo e passos de processamento l6gico, assim como todas as fases intermé-
dias principais e as suas receitas e resultados. O propdsito é refinar, resol-
ver deficiéncias, definir pormenores adicionais e obter um pacote de solu-
¢Oes. As especificagdes pormenorizadas do desenho descrevem a solugéo
fisica de maneira a que possam implementar-se em c6digo com poucas ou
nenhuma necessidade de andlise adicional. As organizagdes devem definir
e aprovar especificagdes de controlo interno e de seguranga antes-de adqui-
rir ou comegar o desenvolvimento formal das aplicagdes. Também se iden-
tificam durante esta fase os objectivos de validagao, verificagdo e teste (W
& T) e desenvolve-se um plano para alcancar estes objectivos. Revém-se o
Plano de Projecto (calendarios, orgamentos disponiveis, etc) e a Andlise de
Risco conforme seja necessdrio, considerando o alcance e a complexidade
da solugdo formulada. Estas actividades coordenam-se com os componen-
tes do Plano de Certificacao.

Fase IV — Programacao e capacitacao

Esta fase tem como resultado programas que se encontram prontos para
teste, avaliagdo, certificagdo e instalagdo. A programagao € o processo de
implementagao das especificagdes de desenho pormenorizadas em c6digos.
O c6digo completo passa entdo por testes de unidade, tal como se descreve
no Plan W & T revisto nesta fase, e a integragdo e teste do sistema na Fase
V. A capacitagao é fundamental para o éxito do CIS e, portanto, deve-se
prestar aten¢fo ao desenvolvimento adequado e uso de materiais de capa-
citagdo. Além dos Manuais de Programacio e Capacitacio, durante a Fase
IV preparam-se Manuais do Utilizador e de Manuteng¢@o, assim como um
Plano Preliminar de Instalagdo, que especifica o “enfoque” e os pormeno-
res da instalagio do CIS.

Fase V — Avaliacao e aceitacao
Nesta fase produzem-se a integragio e teste de sistema do CIS. Para fins de

validacio, o sistema deve executar-se sobre dados de teste, e depois devem
testar-se 0s campos num ou mais emprazamentos operacionais representa-
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tivos. Utilizando dados de transac¢des funcionais reais, o sistema deve ser
certificado como tecnicamente adequado para cumprir com 0s seus requi-
sitos de controlo e seguranca internos por pessoal de verificagdo de quali-
dade, antes de se acreditar e instalar. Antes da certificagéo, todos os resul-
tados de testes de W&T devem-se documentar e devem-se comparar aos
resultados reais e aos esperados.

Podem-se desenvolver vdrios mddulos (isto é, sub-programas de computa-
dor) durante o SDLC. Cada um destes médulos necessita de ser testado de
forma individual. Os mddulos retinem-se entdo para formar programas.
Estes programas testem-se entdo para validar que os mddulos muiltiplos
funcionam correctamente quando se encontrem ligados entre si. Finalmen-
te, os programas retinem-se para formar o CIS, e este CIS € entdo validado
para se assegurar de que (1) funciona no ambiente operativo, (2) funciona
ao realizar ligagGes com outros sistemas, e (3) cumpre com os requisitos do
utilizador.

O controlo interno e as avaliagdes de seguranca devem fazer parte do rela-
tério de resultados de teste/avaliac@o de teste. A declaragdo de acreditagéo,
a tdltima actividade chave da fase, serd uma declaracéo realizada por um
funciondrio responsdvel (por exemplo, patrocinador/utilizador) pelo siste-
ma operativo de forma efectiva e que estd pronto a ser instalado. Qualquer
problema ou restricdo deve denunciar-se neste momento.

Fase VI - Instalagao e operacgao

O objectivo desta fase final do SDLC € o de (1) implementar o plano ope-
racional aprovado, incluindo a extensdo/instalagdo noutros emprazamentos,
(2) continuar com as operagéeé aprovadas, (3) preparar um orgamento
adequado, e (4) controlar todas as mudangas e manter/modificar o CIS
durante o resto da sua vida. A notificagdo de problemas, pedidos de mu-
danga, e um sistema formal de controlos devem estar organizados de ma-
neira tal que se possam atender problemas imprevistos ou mudangas nos
requisitos dos utilizadores. Como minimo, tal sistema deve subministrar (1)
pedidos e aprovacdes de mudancas formais e documentadas, (2) testes
completos, (3) W & T e recertificagao, e (4) aceitagao do utilizador.

Além disso, devem realizar-se actividades periddicas de medigéo e avalia-
¢do do desempenho para se assegurar que O sistema continue a cumprir
com os seus requisitos de forma econémica no contexto de um ambiente de
sistema em processo de mudanga. Estas revisdes devem realizar-se em todo
o sistema (tanto nos processos manuais como nos automatizados) e devem
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assegurar que o CIS continue (1) a cumprir com os requisitos do utilizador,
(2) a manter os controlos internos e mecanismos de seguranga necessarios
para produzir de forma constante resultados confidveis, e (3) operando de
acordo com as normas da organizac@o e do governo dos Estados Unidos e
especificagdes de desenho aprovadas.

PAPEIS E RESPONSABILIDADES DO PESSOAL DO PROJECTO
DE SLDC

O SLDC define responsabilidades especificas para o pessoal integrado no
processo. As responsabilidades e deveres estabelecem-se ao principio do
projecto, em relag@o ao desempenho e administragdo. O controlo de admi-
nistragcdo do projecto encontra-se assegurado ao atribuir responsabilidades
formais tal como se discute a seguir.

Utilizadores do sistema

Os utilizadores devem participar de forma activa no processo de SDLC
para se assegurarem de que os seus requisitos sao satisfeitos. Os utilizado-
res devem ser responsdveis pela identificagio das suas necessidades e apre-
sentagdo das mesmas perante os superiores para obterem decisdes sobre
prioridades, compromissos sobre recursos e calenddrios de implementacao.
Os utilizadores e administradores devem trabalhar juntos para definir os
requisitos funcionais para os CIS e desenvolver planos para satisfazerem as
necessidades do utilizador de forma econdémica. Um representante de todos
os utilizadores funcionais deve participar no processo de SDLC para se
assegurar que se alcanga um acordo sobre os objectivos, necessidades de
informagdo e o alcance do desenvolvimento.

Os utilizadores devem continuar a sua participagio durante todo o SDLC
para se assegurarem de que o projecto se desenvolve dentro do tempo pla-
neado, dentro do or¢amento, e de que cumpre com os requisitos de servigo.
Os utilizadores devem rever um projecto em momentos determinados para
verificarem que todos os requisitos estdo a ser cumpridos e que as despesas
de recursos devem continuar. Os utilizadores devem estar plenamente in-
formados sobre o progresso e devem ter o conhecimento suficiente para,
por exemplo, aprovar o trabalho que se completou e para continuar com o
projecto. Através da participagdo e comunicag¢do com os Administradores
do Departamento de Comunicacdes/CIS, os utilizadores t€ém uma maior
seguranga de obter um sistema fidvel e efectivo e estdo melhor preparados
para capacitar o seu préprio pessoal para utilizar o sistema. A participagido
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do utilizador também contribui para obter um maior controlo da adminis-
tragdo das despesas de recursos de desenvolvimento.

Para se assegurar de que o utilizador foi plenamente informado e de que
estd totalmente integrado, deve existir como minimo uma aceitagdo assina-
da do utilizador ou a aceitagdo em (1) cada disponivel fornecido ou cada
ligacdo alcangada, (2) mudancas na administragdo ou planificag@o do pro-
jecto, e (3) modificagGes principais no desenho, custo ou operag@o do pro-
jecto.

Comissoes de direccao do projecto

Para se assegurar de que existe um controlo da administragdo de nivel
superior durante todo o percurso do SDLC deve formar-se um grupo de
geréncia, ou comissdo de direcg¢do do projecto, para controlar e rever peri-
odicamente o progresso, e para tomar decisdes em cada etapa critica. E
especialmente importante que uma comissdo desta natureza exista se o
sistema deve atender as necessidades de duas ou mais organizagdes de
utilizadores diferentes.

A comissdo deve decidir se se deve iniciar, continuar, rever ou dar por
terminado o projecto e deve considerar qualquer questdo estratégica que
afecte o projecto, subministrar modelos gerais e estabelecer responsabili-
dades e controlos de administragdo primarios. A comissdo deve reunir-se
periodicamente para rever e analisar o progresso ¢ desempenho e para
aprovar o trabalho que se tenha completado e os planos da préxima fase
antes do projecto prosseguir.

Os membros activos da comissdo de direc¢cdo do projecto devem incluir
representantes da organizacdo utilizadora, operagdes desenho e desenvol-
vimento do sistema, seguranga, € 0s gerentes superiores que tém a respon-
sabilidade geral pela coordenagio e controlo de recursos de informagdo. O
pessoal de auditoria interna da organizagiio deve estar integrado como
assessores ou monitores, e, segundo o sistema em questdo, podem partici-
par representantes de outras dreas (p.ex., conselheiros gerais, pessoal finan-
cas, etc.). Todos os membros da comissdo devem ocupar uma posigdo
suficientemente importante dentro da organizagao para, por exemplo, tomar
decisdes com autoridade suficiente, baseadas em prioridades e directivas
estabelecidas pela presidéncia da organizagdo ou a comissdo de direcgdo
executiva da Geréncia de Recursos de Informacdo (IRM). Por esta razdo, a
comissdo de direc¢do do projecto deve ter um regulamento formal que
defina a sua autoridade e responsabilidade pelo desenvolvimento do siste-
ma.
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Gerentes do projecto

Cada esforgo principal de desenvolvimento do CIS deve ter um gerente de
projecto de tempo completo, designado como autoridade central para sub-
ministrar direc¢@o, coordenagdo e controlo didrios. O gerente de projecto
deve representar geralmente o utilizador principal do CIS, e um regula-
mento formal deve definir os deveres e autoridade especificos do gerente.

O gerente do projecto, sujeito a aprovacdo da comissdo de direcgdo do
projecto, deve ter autoridade para decidir sobre atribui¢cdes de pessoal,
estabelecer planos de projecto, calendérios e orgamentos, e efectuar a maior
parte das actividades técnicas. Esta pessoa deve coordenar as fungdes afins
no SDLC e liderar/dirigir a equipa do projecto. Como lider de uma equipa
formada por pessoas com diversas capacidades, o gerente deve subminis-
trar um ambiente bem definido e estruturado dentro do qual o SDLC possa
progredir de forma ordenada.

O gerente do projecto também deve servir como elemento de ligagdo entre
os utilizadores, programadores, analistas, pessoal da verificagcdo de quali-
dade e gerentes superiores. O gerente é a pessoa chave para a avaliagio e
negociacdo de intercimbios e para manter a comissao da direcg¢@o do pro-
jecto informada sobre o estado do projecto, obtendo aprovagdes requeridas
e direccionando problemas que estdo fora da esfera de autoridade do ge-
rente para as pessoas adequadas. Tais problemas normalmente relacionam-
se com prioridades em conflito, requisitos de recursos ndo cumpridos,
atrasos ou acontecimentos que requeiram uma mudanga importante na
direcgdo. O gerente do projecto deve assegurar-se de que se seguem as
regras aplicdveis, que se aplicam as normas, € que se cumprem 0S requisi-
tos do sistema. Se o sistema estd a ser desenvolvido por um contratista a
coordenagd@o estreita entre o contratista ¢ o gerente de projecto é funda-
mental.

Analistas de sistemas

Os analistas de sistemas sao responsdveis pela transferéncia das necessida-
des do utilizador para um desenho conceptual do sistema. Este desenho &
entdo utilizado pelos analistas de sistemas e os utilizadores para se assegu-
rarem de que o sistema seja técnica e operacionalmente vidvel e que possa
produzir os resultados desejados e um custo minimo. Depois de completa-
do o desenho, os analistas de sistemas:

e criam especificacdes pormenorizadas de desenho do sistema para pro-
gramagao.
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e revém a documentagdo do programa, depois de terem completado a
programacao, para terem a certeza de que se seguiram as especifica-
¢des pormenorizadas do desenho.

e revém os procedimentos de teste do programa e os resultados para
terem a certeza de que cada programa foi totalmente experimentado e
que cada médulo, programa e todo o sistema estejam plenamente ope-
racionais.

e asseguram a prepara¢@o de documentag@o precisa e completa do siste-
ma, incluindo instru¢des para os utilizadores e pessoal operador; e

e preparam procedimentos e documentag¢@o para a conversao do sistema
de maneira a que o sistema possa validar-se, €, uma vez que se encon-
tre validado, que comece a operagao.

Programadores

Os programadores sdo responsdveis pela preparagio de programas de com-
putador de acordo com as especificacdes de desenho dos analistas. O pro-
gramador testa cada programa para ter a certeza de que estd totalmente
operacional, e documenta cada programa e os tipos de teste aplicados. Esta
documentag@io deve ser precisa, completa e actualizada porque é funda-
mental para as pessoas encarregadas de todas as outras fases do SDLC.

Pessoal de verificacao de qualidade

O pessoal de verificagdo de qualidade responsavel pela realizagéo de testes
completos pré—implementacao de todos os novos sistemas e todas as modi-
ficagbes aos sistemas existentes. Estes testes avaliam se todo o sistema
(tanto os processos manuais como 0s automatizados) estdo em funciona-
mento tal como foi especificado pelo utilizador e desenhado pelo analista
de sistemas. Nenhum sistema deve ser colocado em operagédo sem a certifi-
cacdo escrita de verificagdo de qualidade, que determine que o sistema
completo funciona de acordo com todas as especificagdes funcionais e de
desempenho. Por estas razdes, a verificagdo de qualidade deve controlar
toda as mudangas planeadas do sistema, de tal maneira que nenhuma mu-
danga se possa realizar no programa sem a sua prévia aprovag@o. As modi-
ficagdes de emergéncia podem necessitar de tal validagdo depois de terem
sido realizadas.

Desta forma, todas as mudangas, tanto as planeadas como as de emergén-
cia, estdo sujeitas a revisdo e aprovagao por parte do pessoal de verificagdo
de qualidade. No entanto, para cumprir com o seu rol independente, o pes-
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soal de verificagdo de qualidade nao deve ser directamente responsdvel
perante o gerente de projecto durante o SDLC, ou perante a administragdo
dos utilizadores, durante a etapa operacional.

Auditores Internos

Os auditores internos devem assegurar a geréncia superior da organizagdo
que todos os sistemas operam em conformidade com as normas existentes e
especificacdes aprovadas de desenho, e que incluem os controlos internos
necessdrios para produzirem resultados confidveis de forma constante. O
auditor interno deve actuar também como utilizador para se assegurar de
que todos os sistemas contém o rastreio de auditoria necessario e as ferra-
mentas de auditoria assistidas por computador. Para conseguir estas tarefas,
o auditor interno deve participar de forma activa no processo do SDLC,
revendo cada passo a medida que se completa (além disso, o auditor tem a
responsabilidade constante de rever a administragdo, operagdes gerais e
controlos de aplicagdo durante a operagdo, para se assegurar de que o sis-
tema continue a funcionar de acordo com a politica de administragéo e a
produzir resultados confidveis).

O papel do auditor interno no processo SDLC, foi constantemente apoiado
pelo Departamento de Contabilidade Geral dos Estados Unidos (GAO), o
Departamento de Administragdo e Orcamento dos Estados Unidos (OMB),
a Fundagao dos Auditores EDP (EDPAF) e o Instituto de Auditores Inter-
nos (ITA). Além de ser um requisito, tem sentido que os auditores internos
participem no processo, ¢ numa etapa tdo inicial do processo de desenvol-
vimento quanto possivel. O Anexo 2 ilustra graficamente a economia nos
custos associada a identificagao de “arranjos” numa etapa inicial do proces-
so de desenvolvimento, em comparagdo com encontrd-las depois do siste-
ma ter comecado a operar.

ANEXO 2
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AUMENTO NO CUSTO DO ARRANJO OU MUDANCA DE SOFTWARE
DURANTE O DESENVOLVIMENTO DE SISTEMA DE
INFORMACAO AUTOMATIZADA

Custo relativo para reparar o erro

Requisitos Cédigo Teste de Aceitagio

Fases de desenvolvimento nas quais se detectam e corrigem erros
Fonte: Adaptado de B.W. Boehm, Software Engineering Economics
(Englewood, Cliffs, NJ; Prenice Hall, Inc. 1981) p.40

Desta forma, os auditores internos devem participar no processo do SDLC,
fazendo a revisdo, e esta participagdo deve comegar o mais inicialmente
possivel dentro do processo, para identificar problemas no principio do
processo, antes do sistema comecar a operar.

Apesar de certas semelhangas funcionais, o papel do auditor interno deve
distinguir-se cuidadosamente do pessoal de verificagdo de qualidade. Este
ultimo é responsdvel pelos testes pormenorizadas e pela certificagdo de
todos os sistemas e mudangas nos mesmos, antes da implementagéo. Esta é
uma func@o de verificagdo de qualidade orientada para a operagio, e nao
um rol de auditor interno independente.

DOCUMENTACAO DO SDLC

A documentagdo € o processo de descrever no papel como opera o CIS. A
boa documentacdo tem os seguintes usos.

e Subministra a geréncia um entendimento claro dos objectivos, conceitos
e resultados do sistema, e indica se as politicas do SDLC estdo a cum-
prir ser cumpridas.

e Assegura o processamento correcto e eficiente dentro das dreas de pro-
cessamento de dados e do utilizador.
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e Subministra uma referéncia conveniente para os analistas de sistemas e
os programadores a cargo da manutengdo dos sistemas e programas
existentes.

e Subministra uma base priméria para a capacitagao.

e Serve como base para a revisdo dos controlos internos por parte de
auditores internos e externos.

Os tipos de documentagdo que se devem desenvolver encontram-se prima-
riamente descritos no FIPS PUB 64, “Modelos para a documentagdo de
programas de computac@o e sistemas de dados automatizados”; NBS SP
500-153, “Guia da auditoria para controlos e seguranca: um “enfoque” do
Ciclo de Vida do Desenvolvimento do Sistema”, e FIRMR 201-30.007,
“Administracdo de recursos ADP”. Os requisitos de documentagio desta-
cam-se brevemente nos seguintes paragrafos:

Declaracao de requisitos/necessidades do Projecto

(FIPS PUB 64, DOD 7920.2 E FIRMR 201-30.007). Subministra os mei-
os para que uma organizagao utilizadora solicite o desenvolvimento, obten-
¢do ou modificagdo do software ou outros servigos de recursos de informa-
cdo. Deve descrever deficiéncias em capacidades existentes, requisitos de
programas novos ou modificados ou oportunidades para aumentar a eco-
nomia e eficiéncia.

Estudo de viabilidade (FIPS PUB 64 e FIRMR 201 - 30.007) Analisa os
objectivos, requisitos e conceito do sistema, avalia “enfoques” alternativos
e identifica um “enfoque” proposto, ou um desenho do sistema conceptual.

Analise de riscos (FIPS PUB 65, 87 e 102 e Circular do OMB A-130)
Identifica os pontos vulnerdveis de controlo interno e seguranga de um CIS,
determina a natureza e magnitude dos perigos relacionados para os dados e
activos, determina o potencial de perda resultante e oferece a administrag@o
desenhadores de sistema, especialistas de controlo interno/seguranga do
sistema e salvaguardas recomendadas por auditores. (Este documento deve
ser revisto, conforme seja necessario, durante cada fase do SDLC para se
assegurar de que est@o incluidas as medidas de segurancga adequadas.)

Analise de custo-beneficio (FIPS PUB 64, Circulares do OMB A-123 E
A-130 e FIRMR 201-30.007) Oferece a administracéo, utilizadores, dese-
nhadores de sistema e auditores informagdo adequada de custo-beneficios
para analisar e avaliar “enfoques” alternativos para cumprir com as neces-
sidades dos utilizadores. (Este documento deve-se rever cada vez que se
proponham mudangas para assegurar que os beneficios revistos continuam
a superar os custos revistos.)
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Relatorio de decisio de sistemas (FIPS PUB 64, DOD 7920.2 e Circula-
res do OMB A -123 e A-130). Subministra o0 marco e informagao criticos
para o processo de tomada de decisdes durante o desenvolvimento de um
CIS.E o documento chave para registar a informagio fundamental no sis-
tema, tal como a determinagdo de necessidades de missdes, objectivos de
unides, temas e riscos, alternativas, custo-beneficios, planos de administra-
cdo e justificagdo de decisdes. (Este documento deve rever-se, conforme
seja necessdrio, durante cada fase do SDLC. Deve ser aprovado nos niveis
administrativos adequados quando se devam realizar mudangas ao mesmo,
e deve servir como documento para registar as decisdes de “continuar/ndo
continuar”. O relatério final, antes da instalagdo e operagdo do sistema,
deve incluir uma declarac@o de acreditag@o dirigida ao funciondrio respon-
sdvel pela acreditagéo de que o sistema opera de forma efectiva e eficiente;
qualquer inconveniente na operagio também se deve mencionar.)

Plano de Projecto (FIPS PUB 102 e 105, NBP SP 500-98 e Circulares
do OMB A-123 e A-130). Especifica a estratégia para manejar o esforgco
de desenvolvimento do CIS, definindo os objectivos e actividades para
todas as fases e passos. Inclui estimativas de recursos e objectivos de uni-
oes, cobrindo toda a durag@o do esfor¢o de desenvolvimento do sistema.
Define métodos para desenho, documentagao, notificagdo de problemas e
controlo de mudanga, e especifica as ferramentas e técnicas de apoio. (Este
documento deve ser revisto, conforme seja necessdrio, durante cada fase do
SDLC para se assegurar de que reflecte com exactiddo o esfor¢o do SDLC
em desenvolvimento).

Requisitos funcionais (FIPS PUB 38, 64, 73, 87, 102 e 124, DOD-STD-
7935 e GSA 4 CFR 201-20). Subministra uma base de entendimento mu-
tuo entre os utilizadores e desenhadores de sistemas do CIS, incluindo
requisitos funcionais (em termos quantitativos e qualitativos), requisitos de
desempenho (relacionados com a precisdo, validagao, oportunidade e flexi-
bilidade), ambiente operativo e plano de desenvolvimento. (Este docu-
mento deve incluir especificamente os requisitos de seguranga e controlo
interno para dirigir a atengdo a estes requisitos funcionais.)

Requisitos de dados (FIPS PUB 38, 65 e 102, DOD-STD-7935 e Circu-
lar do OMB A-130). Subministra a descri¢do de dados e informagao técni-
ca acerca dos requisitos de reunido de dados. (Este documento deve identi-
ficar especificamente tipos de dados sensiveis/criticos, de maneira tal que a
natureza e magnitude dos riscos possa postular-se e se possam desenhar os
mecanismos adequados de seguranga no sistema).
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Especificacoes de sistema/subsistema ( FIPS PUB 38, 73 e 102 e DOD-
STD-7935). Pormenoriza os requisitos para os analistas de sistemas e pro-
gramadores, ambiente operativo e caracteristicas de desenho para o sistema
ou subsistema. (As especificagdes de seguranga e controlo devem porme-
norizar-se neste documento para se assegurar de que s@o satisfeitos a segu-
ranca funcional dos utilizadores e os requisitos de controlo interno.)

Especificacoes do programa (FIPS PUB 38). Pormenoriza os requisitos
para os programadores, ambiente operativo e caracteristicas de desenho
dos programas de computador individuais. (As especificagdes de seguranga
e controlo devem pormenorizar-se neste documento para se assegurar de
que sdo satisfeitos a seguranca funcional dos utilizadores e os requisitos de
controlo interno.)

Especificacoes da base de dados (FIPS PUB 38 e 88). Descreve a nature-
za, logica e caracteristicas fisicas de uma base de dados em particular. (As
especificagdes de seguranga e controlo devem pormenorizar-se neste do-
cumento para se assegurar de que sdo satisfeitos a seguranga funcional dos
utilizadores e os requisitos de controlo interno.)

Plano e especificacoes W&T (FIPS PUB 38, 101 e 132, NBS SP 500-98
e DOD-STD-7935). Subministra uma estratégia para testar o CIS, incluin-
do especificagdes pormenorizadas, descrigdes e procedimentos para todas
as testes, assim como reducdo de dados de teste e critérios de avaliagdo.

Manual do Utilizador (FIPS PUB 38, NBS SP 500-98 ¢ DOD-STD-
7935). Descreve as fungOes realizadas pelo sistema de computagdo em
terminologia nao relacionada com computacdo. Serve como documento de
referéncia para preparar dados e pardmetros de entrada, e para interpretar
os resultados do sistema. Também descreve a seguranga, privacidade e
requisitos de controlo interno, e mensagens de erro, processos de recupera-
¢do de erros e procedimentos de consulta de arquivos.

Manual de Operacao (FIPS PUB 38, NBS SP 500-98 ¢ DOD-STD-
7935). Subministra uma descri¢do do software e do ambiente operativo
para o pessoal de operagdes de computagao, para que possa fazer funcionar

o software.

Manual de Manutencao (FIPS PUB 38 e 106, NBS SP 500-98 e DOD-
STD-7935). Subministra a informaga@o e cédigos de fonte para que o pro-
gramador de manutencéio possa entender os programas de computacdo do
sistema, o ambiente operativo e os procedimentos de manutengao.

Plano de Instalacao e Conversao (FIPS PUB 101, NBS SP 500-105 e
DOD-STD-7935). Subministra uma ferramenta para dirigir a instalagéo ou
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conversdo do CIS em emprazamentos diferentes do de teste, dos testes do
sistema.terem sido totalmente completados e do sistema ter sido acreditado
formalmente.

Analise de teste e relatéorio de avaliacao de seguranca (FIPS PUB 38 e
102, NBS SP 500-98 e DOD-STD-7935, e Circular do OMB A-130).
Subministra os resultados de andlises de testes, apresenta as capacidades e
deficiéncias demonstradas do sistema, incluindo o relatério de avaliagéo de
seguranga necessario para certificar o sistema, e subministra a base para
preparar uma declaraciio sobre o estado de preparacdo do sistema para a
sua implementacao.

A preparagao de documentagdo ajuda a evitar as avaliagGes econdémicas
incompletas ou as especificagdes inadequadas. A documentacéo facilita a
comunicagdo e modificagdes subsequentes do sistema e pode actuar como
uma barreira contra a manipulagio fraudulenta do sistema. A documenta-
cdo subministra um meio para que os gerentes, utilizadores, pessoal técnico
e auditores possam rever o sistema de forma efectiva. E fundamental para
corrigir erros de desenho e para a manutengao do sistema.

SATISFACAO DAS NECESSIDADES DE INFORMACAO DO UTI-
LIZADOR

Os utilizadores de dados ou relatérios produzidos por um sistema de apli-
cacdo podem ajudar o auditor a identificar erros no processamento ou ou-
tras dreas problemadticas importantes. O auditor deve, portanto, identificar e
entrevistar todos (ou um grupo representativo de) utilizadores principais do
sistema para determinar exactamente como o utilizam, que pensam da sua
precisdo e pontualidade, se consideram que € completo, e se satisfaz as suas
necessidades tal como se encontra estruturado actualmente.

COMO IDENTIFICAR OS UTILIZADORES PRINCIPAIS

Os utilizadores principais de cada sistema, podem identificar-se a partir de
uma lista de distribuicdo de produgdo de computadores actualizada, que
deve estar disponivel no Departamento de Comunicagdes/CIS. USR-1A,
“Inventdrio principal de utilizadores”, deverd ajudar o auditor a manter a
documentacdo actualizada, assim como a dos potenciais utilizadores.
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COMO DETERMINAR A SATISFACAO DO UTILIZADOR

Normalmente os utilizadores tem diversos graus de conhecimento sobre a
economia, eficiéncia e efectividade do sistema. Como verificagcao da confi-
abilidade das respostas dos utilizadores, o auditor deve entrevistar pesso-
almente um nimero suficiente de utilizadores do sistema para formar uma
opinido geral acerca do sistema que se estd a rever. USR-1B, “Guia de
avaliagd@o: satisfacdo do utilizador com o sistema de informag@o”, submi-
nistra perguntas acerca da satisfagdo do utilizador com o CIS. USR-1C,
“Guia de avaliacdo: satisfagdo do utilizador com os resultados de computa-
¢do”, subministra perguntas sobre a satisfag@o do utilizador com produtos
especificos de computagéo.

Quando h4 virios utilizadores principais, ou varios utilizadores em dife-
rentes ubiquacdes, ou vérios produtos diferentes, pode n@o resultar pratico
entrevistar pessoalmente cada um. Nestes casos, o auditor pode eleger (1)
seleccionar um grupo representativo de utilizadores principais, baseado no
niimero, ubiquacgao ou outro critério adequado, (2) entrevistar os utilizado-
res por telefone, ou (3) distribuir o questiondrio para que os utilizadores o
preencham. Nesta dltima situaggo, o auditor deve manter o controlo sobre
0s questiondrios e realizar algum tipo de seguimento para se assegurar de
que as respostas sdo correctas.

z

Ao realizar entrevistas, € especialmente importante obter evidéncias de
dados incompletos ou inexactos ou evidéncias de mau desempenho do
sistema identificado por um utilizador. O auditor deve determinar o se-
guinte:

e A natureza do problema: valores sobrestimados ou subestimados,
totais incorrectos, campos de dados incompletos, saldos negativos que
deveriam ser positivos, ou produtos incorrectos ou impontuais.

e Frequéncia com a que se observam erros: se os erros s@o circunstincias
isoladas o se sdo problemas recorrentes.

o Se o utilizador pode ajudar a explicar por qué se produzem erros.
Como os erros afectam em maior medida os utilizadores, os utilizado-
res podem ter realizado estudos para mostrar a causa e magnitude dos
erros.

e Se os utilizadores mantém registos manuais em lugar de confiar em
relatérios ou resultados de computagdo. Os registos manuais num am-
biente computadorizado podem implicar uma mé qualidade da produ-
cdo computadorizada e despesas desnecessarias emergentes de registos
duplicados.
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Os comentdérios dos utilizadores podem ajudar a identificar pontos fracos
de controlo interno e dirigir a cobertura adicional de auditoria durante a
fase de teste.

FASE DE ESTUDOS. ANALISE DE CONTROLO INTERNO DO
CIS

A andlise de controlo interno do CIS esta desenhada para determinar se a
geréncia superior adoptou métodos e procedimentos adequados para asse-
gurar- se de que os recursos da tecnologia de informagdo associada com um
sistema critico ou sensivel especifico se utiliza de acordo com as leis, re-
gulamentos e politicas; que os recursos estdo salvaguardados contra o des-
perdicio, perdas e abuso; e que os dados se processem de forma rdpida,
precisa e completa. As andlises de controlos internos do CIS adquiriram
uma importancia adicional com o “enfoque” renovado sobre os controlos
internos no governo federal dos Estados Unidos .

NORMAS, OBJECTIVOS E TECNICAS DE CONTROLO INTER-
NO

Desde que se sancionou a Lei de Contabilidade e Auditoria em 1950, o
GAO produziu numerosas publicagdes como guia das agéncias governa-
mentais dos Estados Unidos para estabelecer e manter sistemas efectivos de
controlo interno (conhecido actualmente como Apéndice II do Titulo 2 do
GAO: Contabilidade). As normas de controlo interno definem “o nivel
minimo de qualidade aceitdvel para os sistemas de controlo nas operacdes e
constituem o critério pelo qual os sistemas se devem avaliar”.

As normas de controlo interno do GAO requerem a identificagdo de objec-
tivos de controlo que se deveriam conseguir em cada drea das actividades
de uma organizagdo. Como parte de uma andlise de controlo interno do
CIS, identificaram-se os objectivos de controlo que se devem conseguir nas
actividades do CIS de uma organizac¢do e documentaram-se no “Resumo de
controlos internos do CISdesenvolvimento, aquisicdo e avaliagdo dos
controlos de manutengao do CIS” (ver IC-2 para obter um exemplo parcial
deste resumo). Estes objectivos de controlo subministram modelos especi-
ficos pelos quais o auditor pode comparar as técnicas de controlo do CIS
existentes na organizagdo. O auditor deve avaliar cada técnica de controlo
para determinar se se estd a conseguir um objectivo de controlo especifico;
se nao, o auditor pode querer recomendar que se interrompa a aplicagédo da
técnica ou que se complemente com técnicas adicionais. Além disso, se o
auditor determina que um objectivo de controlo néo estd a ser conseguido,
deve documentar os riscos deste erro.
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O perfil dos controlos internos do CIS subministra um mecanismo estrutu-
rado para identificar os controlos internos do CIS. Ao analisar esta infor-
macdo, o auditor pode comegar a identificar os pontos fracos do controlo
interno do CIS e as dreas especificas onde se podem garantir testes mais
pormenorizadas.

COMO IDENTIFICAR OS CONTROLOS INTERNOS DO CIS

Para cada parte do resumo, cada area principal de actividade do CIS, divi-
de-se em sub-dreas. Por cada sub-drea de actividade, identifica-se uma
norma de controlo interno retirada das Normas para Controlos Internos no
governo Federal do GAO, como critério geral pelo qual os controlos dentro
das sub-dreas devem ser avaliados. Além disso, um objectivo de controlo,
tomado dos objectivos de controlo de EDPAF, identifica-se como um ob-
jectivo de controlo interno mas especifico que se deve alcangar na sub-adrea
de actividade.

Cada objectivo de controlo é seguido pelas técnicas de controlo mais co-
muns que podem ajudar a alcangar o objectivo de controlo. Subministram-
se espagos em branco para as técnicas adicionais que se podem utilizar.
Estas técnicas de controlo que se encontram actualmente em uso, tal como
determinado nas entrevistas e na observagdo limitada, devem identificar-se
com um “X” na casa fornecida. Se uma técnica ndo estd em uso, a casa
deve ficar em branco. Se, devido a natureza da organizacgio ou do CIS, uma
técnica ndo € aplicdvel, isto deve indicar-se através de “N/A”.

COMO AVALIAR CONTROLOS E RISCOS

No fim de cada sub-drea de actividade aparece uma secgdo de avaliagdo de
controlo e risco. Nesta sec¢io o auditor documenta:

e  Qualquer excepgao as técnicas de controlo identificadas.

e A efectividade das técnicas de controlo para conseguir o objectivo de
controlo.

e Qualquer risco ou ineficiéncia associado com erros, logros parciais ou
cumprimento excessivo do objectivo de controlo.

O auditor deve avaliar se as técnicas que estdo actualmente em uso sdo
adequadas para conseguir o objectivo de controlo. Se as técnicas sdo ade-
quadas, a avaliagdo deve estabelecer isto. Se ndo ha técnicas aplicadas, ou
se as técnicas nao sao adequadas, a narrativa deve descrever qualquer risco
associado com o erro ou ganho parcial. A narrativa deve ter em conta espe-
cialmente o risco de que o CIS critico/sensivel produza erros ou irregulari-
dades. Se o auditor identifica técnicas de controlo que n@o sao necessarias
ou que nao sio econdmicas, deve enumerar as técnicas e descrever as inefi-
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ciéncias associadas com um cumprimento excessivo do objectivo de con-

trolo.

FASE DE ESTUDO. PROCEDIMENTOS DE AUDITORIA

1. Utilizacao:

SD-1, Resumo do processo de desenho, desenvolvimento e mo-
dificacdo do sistema (ver o questiondrio parcial SD-1 como
exemplo).

USR-1A, Inventdrio de utilizadores principais (ver folha de tra-
balho pré-forma USR-1A) como exemplo).

USR-1B, Guia de avaliacdo: satisfacdo do utilizador com o sis-
tema de informagdo (ver questiondrio parcial USR-1B como
exemplo)

URS-1C, Guia de avaliacio: satisfagdo do utilizador com a pro-
dugdo do computador (ver questiondrio parcial USR-1C como
exemplo)

IC-2, Resumo dos controlos internos do CIS; desenvolvimento,
aquisicdo e avaliacdo de controlos de manutengdo do CIS (ver
questiondrio parcial IC-2 como exemplo).

Para documentar:

A existéncia e uso de um processo SDLC.

As técnicas SDLC que se encontram realmente em utilizagao, tal
como aparecem identificadas através de entrevistas e observagao
limitada.

O grau até onde as necessidades dos utilizadores foram satisfei-
tas, através da utilizag@o das técnicas SDLC.

A suficiéncia dos controlos internos sobre o desenvolvimento, a
aquisicao e o processo de manutengéo do CIS.

2. Resumir o ambiente total do SDLC, os principais pontos fracos do
processo SDLC, a satisfacdo das necessidades do utilizador, os pontos
fracos de controlo interno, e qualquer outro risco ou ineficiéncia associ-
ados. Este resumo deve incluir a decis@o de se a auditoria deve prosse-
guir na fase de teste, e, a ser assim, deve incluir o programa de trabalho
pormenorizado para a fase de teste.

FASE DE TESTE. FERRAMENTAS E TECNICAS DE TESTES DE
CONTROLO.

Sobre a base dos resultados do trabalho realizado na fase de analise de
controlo interno, o auditor deve realizar algum nivel de andlise pormenori-
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zada e teste de aplicagdo para substanciar e verificar a existéncia e efectivi-
dade dos controlos internos. Se se descobrem pontos fracos de controlo, o
auditor deve utilizar também uma série de ferramentas e técnicas manuais e
automatizadas para identificar a quantidade e extensao dos erros existentes.

Existem vdrias ferramentas e técnicas que expandem a capacidade de au-
ditoria no ambiente dos sistemas de informagdo. Também, algumas das
ferramentas automatizadas realizam andlise de auditoria de forma mais
econémica e efectiva que os métodos manuais. Uma vez desenvolvidas
estas técnicas e ferramentas, o auditor pode utilizd-las de forma repetida.
Isto requer que o auditor entenda os procedimentos operativos das ferra-
mentas ou técnicas, assim como 0s objectivos e resultados esperados quan-
do se utiliza uma ferramenta ou técnica especifica.

PASSOS DE AUDITORIA DE TESTE DE CONTROLO

O programa de trabalho desenvolvido durante a fase de estudo das tarefas
deve identificar as ferramentas ou técnicas automatizadas ou manuais que s
e podem utilizar para cumprir tarefas de auditoria durante a fase de teste.
Uma das razdes principais para definir ferramentas e técnicas tdo rapida-
mente quanto possivel € o tempo e esfor¢o que pode ser necessdrio para
fazer com que a ferramenta ou técnica seja operacional. Em vdrios casos,
isto pode requerer uma estreita coordenagdo com a organizagao que estd a
ser examinada, para negociar o acesso aos recursos do CIS. Ao planear
uma ferramenta ou técnica de auditoria, o auditor deve realizar certas per-
guntas bdsicas para ajudar a manter o “enfoque” na teste mais adequada.
Algumas destas perguntas sao as seguintes:

Deseja examinar a légica do sistema e o cédigo do programa?

Deseja construir caracteristicas especiais de auditoria?

O objectivo € uma avaliagdo continua dos controlos?

Deseja utilizar dados vivos?

Deseja utilizar dados de teste?

Deseja verificar a versdo actual de um programa que se encontra em
operagao?

VISAO GERAL DAS FERRAMENTAS E TECNICAS DE TESTE
DO SDLC

As ferramentas e técnicas de auditoria que podem ajudar o auditor a testar
os SDLC podem-se agrupar em cinco categorias principais:

e Andlise de controlo com diagrama de fluxo.
e Anilise de observacao.
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e Andlise de dados de teste.
e Anilise de software de aplicag@o.
e Recuperagao e andlise de dados.

A monografia de EDPAF sobre a tecnologia de auditoria avangada assistida
por computadores € uma referéncia excelente sobre vérias destas ferra-
mentas e técnicas, e ainda mais.

ANALISE DE CONTROLO COM DIAGRAMA DE FLUXO.

A andlise de controlo com diagrama de fluxo (também denominado andlise
do diagrama de fluxo ou anilise de fluxo de transac¢des) € uma técnica de
auditoria que usa simbolos de diagramas de fluxo e descri¢des narrativas
para visualizar os controlos internos numa aplicagdo de computador. Esta
técnica provou ter grande valor. Simplifica a identificagdo dos controlos
internos e as suas inter-relacdes num sistema e ajuda a avaliar a sua sufici-
éncia. Esta avaliacdo pode-se realizar ao nivel de pormenor garantido pela
complexidade do processo ou aplicagdo e da severidade dos pontos fracos
de controlo descobertos. A auditoria deve utilizar os diagramas de fluxo de
controlo. O uso da documentagdo reunida na organizagdo pode poupar
tempo: no entanto, o auditor deve verificar a sua exactiddo antes de a utili-
zar para a avaliagdo de controlo.

Os diagramas de fluxo de controlo também ajudam o auditor a avaliar a
suficiéncia e exactidao da documentagio e a efectividade do processamento
de computacgdo. No entanto, € um esfor¢o drduo e prolongado que se deve
antecipar quando se planifica a auditoria. No geral, os diagramas de fluxo
de controlo subministram um meio para (1) registar o entendimento do
auditor sobre o sistema, (2) avaliar os controlos em efeito, e (3) subminis-
trar uma linha bésica para auditorias posteriores. Também, uma visdo geral
dos controlos, utilizando diversos niveis de diagramas de fluxo, facilita o
entendimento para o leitor que ndo se encontre associado a tarefa.

Os diagramas de fluxo de controlo ndo devem ser demasiado elaborados e
portanto dificeis de entender. Nem todos os pormenores em todos os pro-
cessos devem aparecer; no entanto, o diagrama deve mostrar o fluxo de
documentos ou dados principais através do sistema e os controlos impor-
tantes que se encontram activos. Os seguintes modelos devem ajudar na
preparag@o de um diagrama de fluxo de controlo;

e  Mostrar os processos em sequéncia.

e Explicar e justificar todos os documentos pertinentes.

e  Mostrar a manutengdo de arquivos e preparagdo de relatérios.

e  Mostrar a relagdo entre os diversos componentes da organizagao.
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e Mostrar as actividades de controlo.

Uma vez que o diagrama de fluxo foi preparado e foram identificados os
pontos de controlo, o auditor deve avaliar cada ponto e descrever o tipo de
controlo utilizado (recontagem de registos, palavras chave, etc.). O con-
trolo efectivo normalmente requer um controlo cada vez que os dados (ou
formas, ou fundos, etc.) se movimentem dentro de um departamento, entre
departamentos, entre passos de processamento, € sempre que se agreguen,
apaguem ou manipulem dados. O auditor deve também identificar pontos
no fluxo de dados onde os controlos s@o deficientes ou faltam. O diagrama
deve mostrar a rede de controlos sobre o processo a ser revisto.

Os seguintes pontos oferecem-se como modelos para avaliar diagramas de
fluxo de controlo.

e Rastreio de auditoria: O efeito da informagdo pode seguir-se até ao
relatério final? Isto pode requerer diversos niveis de resumo (relatérios
de mudanga, relatdrios de transacgdes, totais). A ligagdo entre os pro-
cessos manuais e automatizados € critica e deve enfatizar-se.

e Acumulagdo: Existe um rastreio de auditoria “inversa” ? Pode-se tirar
o relatdrio final e determinar quais foram os registos originais? Isto
pode consumir muito tempo devido a necessidade de reunir relatérios
de pormenor de cada dia/periodo. Mostra a diferenga entre as corridas
reais e as corridas repetidas/ corridas de teste.

e Retroalimentagdo: Existe um loop de retroalimentacdo para mostrar ao
programador que a informagédo se introduziu de forma correcta e que
ndo se mudou, incluiu ou apagou nada?

o Desempenho: Existe alguma forma de saber se uma fungéo se reali-
zou? (marcas, assinatura, nimero de relatdrio, indicagdo de data/hora).

o Separagdo: Existem controlos ndo voluntirios sobre fungdes que reali-
zam a segregacao destas fun¢bes — acesso, revisao e identifica-
cdo/autenticagdo/autorizagao/isolamento? Estes controlos devem exis-
tir

o Controlos de arquivo manual: Existem controlos sobre as bases de
dados para se assegurar de que ndo se realizaram alteragGes néo autori-
zadas por programas ou execugdes ndo autorizadas? Estes controlos
devem existir.

e  Autoriza¢do: Existem procedimentos de revisdo/autorizagdo no loop de
processo, junto com o loop ou imediatamente depois do loop, como a
possibilidade de interromper disposi¢do dos recursos se se encontrar
um erro? Estes controlos devem existir.

e Abdicacdo: Os procedimentos de autorizagdo que se delegam no sis-
tema de computa¢@o sdo razodveis, nao excessivos?
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e Pontualidade: As ac¢des realizadas ndo se encontram sujeitas a demo-
ras nao razodveis e sao registadas no periodo adequado?

e  Controlos de fluxo: Existem controlos sobre o processo para detectar
demoras, perdas, etc? Estes controlos devem ser sobre informagao en-
viada para outros lados

e Interrupgdo: Existem itens que deixam um processo devoluto ao ponto
onde se deixou e regista-os?

e Simplicidade: Todos os fluxos duplicados foram eliminados? Onde
seja possivel, os mesmos mecanismos e pessoal devem ser utilizados.

e Recuperagdo: O processo pode ser recuperado depois da interrupgao?

e Apoio: Existe apoio/autorizagido/confirmagio para todas as acgdes,
especialmente as de um terceiro?

e Exactiddo: toda a informagio estd sujeita a uma revisgo e verificagao
razodvel, especialmente quando os controlos de computador ndo estdo
presentes?

Para maior informac@o sobre técnicas de diagramas de fluxo consulte
FIPS 24, “Simbolos dos diagramas de fluxo e a sua utilizagcdo no proces-
samento da informacao”, preparado pelo Instituto Nacional de Normas e
Tecnologia, Departamento de Comércio dos Estados Unidos. Um exemplo
de diagrama de fluxo de controlo aparece no Anexo 3.
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ANEXO 3
EXEMPLO DE DIAGRAMA DE FLUXO DE DADOS

RECIBO

ORIGEM DOCUMENTOS PESSOAL | PAGAMENTO Apr RELATORIO RECEFTOR COMENTARIOS
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totais de coatrolo ou documentos de
transmisslo

Totaia de corrida & comida
Formulirio W2
3

© programador submete todos o3 joba
pars processamenta, introdux todos 03
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[

3

®
i

@

Sobre a base da revisdo de controlo interno da documentagéo e o grau de
dificuldade experimentado na elaboragéo do diagrama de fluxo de controlo,
o auditor deve ter informacdo suficiente para, por exemplo, avaliar a quali-
dade da documentagdo de aplicagdo, isto é, determinar se é completa,
exacta e actualizada. Os critérios para esta avaliagdo incluem-se no FIPS
38, “Modelos para a documentagdo de programas de computagdo e siste-
mas de dados automatizados”, Fevereiro de 1976; FIPS 64, “Modelos para
a documentacio de programas de computagéo e sistemas de dados automa-
tizados para a fase de iniciagdo”, Agosto de 1989; e NIST SP 500-153,
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“Guia para a auditoria de controlos e seguranga”; um “enfoque” do Ciclo
de Vida do Desenvolvimento do Sistema.

Ao preparar e avaliar diagramas de fluxo de controlo, o auditor pode identi-
ficar dreas problemdticas no ciclo de processamento da aplicag@o, como
por exemplo:

e processamento redundante de dados ou outras formas de duplicag@o.

e obstdculos que demoram o processamento, ou

e pontos na operagdo onde se atribuiu tempo insuficiente para completar
uma tarefa.

O auditor pode discutir estas dreas no relatério final sobre economia, efici-
éncia e efectividade do sistema, ou bem efectuar sugestdes para trabalho
adicional de auditoria porque os problemas identificados afectam a preci-
s@o e pontualidade da aplicagdo que se reve.

ANALISE DE OBSERVACAO

Através de toda a auditoria, o auditor deve observar o processamento real
da aplicag@o. O objectivo € confirmar que as praticas de controlo estdo a
ser seguidas e que a aplicagdo estd a processar-se de acordo com a docu-
mentacgdo. Estas observagdes devem difundir-se em todo o periodo sob
auditoria para ajudar a determinar se os lapsos de controlo se devem a
mudangas de turno, doengas, férias, mudangas de pessoal, etc. Pelo menos
uma visita ndo deve ser anunciada. A observagdo deve cobrir tanto as ope-
ra¢des manuais como as automatizadas.

As operages manuais incluem os processos de administragdo assim como
os procedimentos que se desenvolvem antes dos dados se converterem num
formato legivel para as méaquinas e depois da produco ter sido gerada. A
observagdo dos processos de aplicag@o deve confirmar:

e 0os controlos sobre a origem e introdugdo de dados.

e 0 grau de separacdo das tarefas sob processamento manual.

e a efectividade dos controlos de proteccéo fisica nos departamentos de
processamento manual, e

e controlos sobre a recepgao e distribui¢io de producio.

As operagdes automatizadas incluem os procedimentos que comegam com
a conversdo de dados num formato legivel para as maquinas e que finali-
zam quando se criam os produtos de saida. As observacdes dos auditores
deve confirmar:

e oscontrolos sobre a converséo e introducdo de dados.
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e o grau de separacdo das tarefas sob processamento automatizado.

e aefectividade dos controlos de proteccao fisica sobre o centro de com-
putagdo, dispositivos de introdugio de dados, etc,

e aqualidade da preparag@o no centro de computacio, e

e 0s controlos sobre a criag@o e distribui¢ao dos produtos de saida.

Virias técnicas ajudam o auditor durante a observagio de um processo
manual ou automatizado. Um diagrama de fluxo desenvolvido anterior-
mente poderd utilizar-se como guia na observagido de operagdes manuais.
As listas de verificacdo de controlo ou questiondrios estruturados podem
guiar o auditor a desenvolver um entendimento completo do processo em
revisdo. Qualquer combinagido dos mesmos pode utilizar-se para confirmar
que as praticas de controlo estdo a ser seguidas e que o processo se encon-
tra de acordo com a documentagao.

Os problemas de controlo identificados enquanto se observam as operacdes
manuais ou automatizadas devem comunicar-se imediatamente a organiza-
¢do para que se tomem medidas correctivas. O problema pode ser discutido
no relatério final ou bem o auditor pode sugerir trabalho adicional de au-
ditoria, conforme o efeitos dos problemas identificados sobre a exactidao e
a pontualidade da aplicac@o que estd a ser revista.

ANALISE DE DADOS DE TESTE

A anidlise de dados de teste envolve transac¢des simuladas para testar a
légica do processamento, célculos e controlos programados de facto na
aplicagdo de computadores. Se as transacgdes de teste se preparam de acor-
do com os procedimentos do utilizador, a analise de dados de teste também
pode ajudar o auditor a avaliar estes procedimentos. A andlise de dados de
teste pode-se utilizar para avaliar programas individuais ou todo um siste-
ma. Esta tarefa pode ser muito complexa e pode consumir muito tempo,
conforme a quantidade de transacgdes processadas, o nimero de programas
que se devem testar e a dificuldade das aplicagdes. Deve-se recordar que a
andlise de dados de teste s6 assinala o potencial para o processamento
erréneo; ndo avalia os dados reais de produgdo. Nao subministra teste al-
guma sobre se os dados introduzidos ou os arquivos mestre sdo exactos e
completos. No entanto, pode dirigir o auditor as dreas onde se produziu um
processamento erréneo, especialmente quando se usa em conjun¢ao com a
anélise de software de aplicagdo e com as técnicas de recuperagao de dados
e andlise. '

A categoria das ferramentas e técnicas de teste inclui o método de dados de
teste, facilidade de teste integrado e avaliagdo de sistemas de casos bdsicos.
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Método de dados de teste

Antes de tentar realizar a andlise de dados de teste, o auditor deve ter um
entendimento pormenorizado das fungdes do sistema, assim como certa
nocdo de que existem potenciais problemas com os controlos, cdlculos ou
outras légicas de processamento na aplicac@o. Estes problemas devem ser
indicados na fase de teste dos controlos internos. O auditor obtém tal in-
formagdo completando os diagramas de fluxo de controlo, observando o
processamento de aplicagdes e concluindo que os programas ndao foram
adequadamente experimentados e ndo contém controlos nem rastreio de
auditoria adequados incorporados. Este conhecimento € fundamental por-
que ajuda o auditor a concentrar-se num programa de aplicagdo ou passo de
processamento, em particular no lugar de todo um sistema.

Desenvolvimento dos dados de teste

Se se toma a decisao de utilizar dados de teste, o auditor deve desenvolver
um plano pormenorizado que descreva os testes que se deverdo realizar.
Este plano deve incluir:

e tipos de transac¢@o e condi¢Ges que se devem testar.
vdrios tipos de erros e condi¢des de erro que se devem testar.

e procedimentos de introducdo que se devem experimentar e meios de
introdugio que se devem utilizar.

e arquivos mestres que se devem criar e utilizar.
volumes de dados de teste, e
uma descri¢do dos objectivos de auditoria, alcance das testes e impacto
nas operagdes normais.

Este plano de teste deve utilizar-se para a coordenag@o com o pessoal de
organizagdo sobre os arranjos para processar os dados de teste.

Ao criar dados de teste, o objectivo de auditoria deve ser o de determinar se
o programa ou toda a aplicagdo (1) processa as transacgdes normais de
forma exacta e pontual; e (2) repele ou marca as transacgdes ndo vélidas
para se assegurar de que ndo afectem a exactidao dos dados e que se podem
controlar de forma adequada para a correc¢@o e reintrodugdo no sistema.
As transacgOes de teste vélidas devem exercitar a capacidade do programa
para:

e estabelecer, mudar e apagar registos mestres.
e realizar calculos; e
e processar os dados de forma légica.
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As transacgdes de teste ndo vélidas devem desenvolver-se para experi-
mentar melhor o sistema. Devem realizar-se tentativas de processamento de
transacgOes erréneas, como por exemplo:

e caracteres alfabéticos em campos numéricos (e vice-versa).

e cddigos de conta ou identificag@o ndo validos.

e dados incompletos, estranhos e em falta nos campos de introdugo.
e quantidades negativas em campos s positivos (e vice-versa).

e condicoes ilégicas em campos de dados relacionados; e

e limites ou saldos ilegais ou que ndo cumpram com as normas.

Estas transac¢des ndo vélidas ndo devem processar-se com sucesso. Se 0
sdo, o sistema ndo possui verificagdes de edigdo ou, se tais verificagoes
existem, ndo funcionam correctamente.

Os dados de teste podem preparar-se de uma série de formas. A maneira
mais comum € obter e preparar manualmente todas as formas de introducio
necessdrias para testar uma condi¢@o especifica. Este “enfoque” pode ser
utilizado para criar registos mestre e transagdes para testar diversos con-
trolos, célculos e l6gica de processamento. Uma modificacao deste “enfo-
que” é copiar registos mestre existentes num arquivo mestre de teste e
depois preparar as transacgoes de teste desejadas. Este “enfoque” modifi-
cado evita que seja necessdrio criar novos registos mestre para serem utili-
zados nos testes. Os dados de teste preparados manualmente t€ém vdrias
vantagens. Uma € que as fungdes desejadas se podem experimentar com
varidveis conhecidas; os resultados de teste podem-se predeterminar facil-
mente ja que s6 uma transacdo de teste se processa contra cada registo
mestre; e os volumes de teste podem manter-se em niveis manejdveis. Este
“enfoque” requer, no entanto, um investimento de tempo considerdvel e
introduz a possibilidade de erro humano.

Outro “enfoque” na preparacéo de dados de teste é seleccionar transagdes
“vivas” e utilizd-las como dados de teste. Este “enfoque” leva menos tem-
po, mas tem algumas desvantagens. Em primeiro lugar, ainda que possa
haver numerosas transa¢des para eleger, é possivel que nfo existam transa-
¢Oes especificas para testar certas rotinas de computagfo ou de légica. Isto
¢ particularmente certo para transac¢des de teste ndo vélidas porque a mai-
or parte das transacgdes “vivas” s6 inclui dados vélidos. Em segundo lugar,
a predeterminag@o dos resultados de teste pode ser dificil porque as tran-
sacgdes vivas podem realizar mais de uma fungio por registo mestre. Ainda
que estas transacgOes se possam rastrear através do sistema para determinar
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0 que aconteceu, o rastreio aumentard o tempo requerido para a avaliagdo e
isto pode neutralizar a poupanca de tempo na preparagao de dados de teste.

z

Um terceiro “enfoque” € utilizar um pacote de software gerador de dados
de teste. Normalmente, os geradores de dados de teste criam dados de teste
através do uso de parametros de controlo. Tais programas normalmente
subministram escalas de valores que devem gerar-se em transagdes por
separado para um elemento de dados determinado, subministrando assim
grande quantidade de dados para testar controlos automatizados, calculos e
l6gica do programa. Também eliminam erros que normalmente acompa-
nham a preparagdo manual de dados de teste. Os geradores de dados de
teste, no entanto, tém certas desvantagens. E possivel que:

e requeiram o mesmo esforgo para criar um tipo determinado de transa-
cdo que os dados de teste preparados manualmente;

e aumentem de forma significativa a quantidade de tempo necessdria
para avaliar os resultados dos dados de teste, devido ao volume de
transagdes que podem gerar; e

e produzam um meio de teste incompativel com o programa ou sistema
que se testa (isto €, produzem dados em batch quando sdo necessdrios
dados em linha, etc.)

Mais além do método de preparagio de dados de teste utilizado, deve-se ter
cuidado para se assegurar que os dados desenvolvidos satisfagam os objec-
tivos de auditoria do plano de teste. Como os dados preparados manual-
mente sdo mais facilmente controlados pelo auditor, recomenda-se este
método.

Dados de teste de processamento

Os dados de teste processam-se normalmente numa corrida de processa-
mento paralela, que se discute a seguir, ou numa possibilidade de teste
integrada, discutida na secc@o seguinte.

Processamento paralelo: o processamento de dados de teste numa corrida
de processamento paralelo € o método mais simples. Depois de preparar os
dados de teste, programa-se uma corrida especial do programa de computa-
¢do ou aplicagdo. Se o auditor planeia testar também os procedimentos de
processamento, também se devem programar a conversao e introducdo de
dados. Os dados de teste devem processar-se contra a ultima versdo de
produgdo de programas de computagdo. Todas as transagdes de teste e
arquivos de teste devem separar-se da produ¢do normal, de maneira a que
os dados de teste ndo se introduzam por acidente no sistema de produgio
“viva”. Para evitar que se afectem dados de produgdo vivos, deve-se utili-
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zar uma cépia do arquivo mestre, em lugar do arquivo mestre vivo. O au-
ditor deve observar toda a operagdo de processamento de dados de teste
(desde o momento da conversdo de documentos fonte até a criagdo de re-
latérios e arquivos de produgdo) para se assegurar de que se estd a realizar
de forma correcta.

O processamento paralelo de dados de teste funciona melhor para introdu-
¢bes em batch e os sistemas de processamento em batch. Os dados de teste
em linha sdo mais dificeis de manter separados dos dados “‘vivos”. O sis-
tema de introduc@o em linha deve estar em operagao durante hordrios espe-
ciais, ou devem-se incluir cédigos especiais nos dados de teste para se
poderem separar dos dados vivos numa data posterior. Ainda que se tenha
cuidado no manejo dos dados em linha, existe o risco de que os dados de
teste se misturem com os dados vivos. Para os sistemas de processamento
em tempo real, o problema de manter os dados de teste separados torna-se
ainda mais dificil. Uma corrida especial de toda a aplicagdo fora do horario
normal de processamento é quase uma necessidade se se realizar o proces-
samento paralelo. Isto, certamente, nem sempre € possivel.

Facilidade de teste integrada (ITF): a técnica ITF permite que o auditor
examine uma aplicagio automatizada no seu ambiente normal de operagao.
Envolve introduzir e processar num sistema de producio viva a introdugao
de transacoes de teste seleccionadas, juntamente com dados vivos, fazendo
o rastreio do fluxo de transagGes através de diversas fungdes no sistema, e
comparando os resultados reais das transacdes de teste com resultados
predeterminados ou pré-calculados. A técnica ITF utiliza-se para a verifi-
cacdo e avaliagdo de processamento por computador. Como acontece com
outros métodos de dados de teste, é de valor limitado para a verificagdo da
integridade de dados. Subministra evidéncia limitada sobre a exaustividade
e exactiddo da introdugéo de producdo ou os arquivos e dados mestre; €
necessdria a recuperag@o e anélise de dados para cumprir com este objecti-
vo de auditoria.

Uma das principais diferengas entre o “enfoque” de dados de teste (ou “lote
de teste”) e ITF € a forma como se realiza a teste. Com o lote de teste, os
dados de transagéo e os dados do arquivo mestre preparam-se permanente-
mente e correm como um teste independente, de forma que os dados de
producdo ndo se vem afectados. Com a técnica ITF, as transagdes de teste
misturam-se com as transagdes de produgdo e sdo processadas juntas. A
introduc@io de transagoes de teste em ITF requer que se estabeleca uma
entidade ficticia (ou seja, divisdo, loja, vendedor, departamento, emprega-
do, andar, subsidiaria, a conta ou qualquer outra base ldgica para as intro-
dugdes acumuladas) integrada no sistema de produgdo normal. Uma vez
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que esta entidade ficticia tenha sido estabelecida, podem processar-se tran-
sacgoes utilizando o processo de introdugio de produgdo standard. Todos
os tipos de transag@o, combinagéo de tipos, vias légicas, célculos e contro-
los dentro da aplicagdo podem testar-se através deste método em qualquer
momento. Uma vez que ITF € totalmente operacional, podem-se realizar
testes de auditoria de forma regular e ndo programada.

Quando se utiliza um ITF, o auditor deve estabelecer controlos adicionais
para assegurar-se de que os dados nao se processam para registos de produ-
¢do vivos. Por exemplo todos os dados de teste devem-se conectar ou iden-
tificar com uma entidade ficticia utilizando um cédigo de identificagdo
tnico. Além disso, devem estabelecer-se procedimentos especiais para (1)
assegurar de que os dados de teste se encontrem separados e ndo se inclu-
am nos relatdrios de produgdo final e registo contabilistico, e (2) evitar que
os dados de teste se comuniquem com outras aplica¢des dentro da organi-
zagho. Estes procedimentos adicionais requerem que o auditor:

e modifique programas existentes para separar os dados de teste dos
dados de produgao vivos,

e apague dados de teste e ajuste manualmente todos os totais e relatérios
para eliminar as transagdes, ou

e desenhe a aplicag@o para que possa processar, mas manter separados,
tanto os dados de teste como os dados de produgdo normal.

O ideal ¢ estabelecer um ITF durante o desenho inicial de um processo de
aplicag@o. Isto elimina o custo de modificar os programas depois de termi-
nados e reduz a intervengdo manual para eliminar transagdes dos arquivos
de produgdo. No entanto, o ITF pode-se implementar depois da aplicagio
ter estado em operag@o num ambiente de produgao.

Aparte do método de implementagdo, o ITF normalmente requer um custo
minimo de sistema porque os volumes de dados de teste sdo relativamente
pequenos em comparagido com os volumes de produgdo reais. Quando se
utiliza com sucesso, o ITF subministra evidéncia objectiva de que se estdo
a seguir politicas, procedimentos e especificagdes.

O ITF oferece as seguintes vantagens:

e O auditor ndo requer tempo de computador adicional porque os dados
de teste processam-se simultaneamente com os dados vivos. Isto torna-
se cada vez mais importante porque o tempo de computador é cada vez
mais dificil de obter.

e O auditor pode realizar revisdes peridédicas do sistema sempre que
considere que tais revisdes estdo garantidas. Por exemplo, o auditor
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deve ter pouca dificuldade para verificar a exactidao de cargos de fac-
turagdo de mercadoria imediatamente depois de uma mudanca de cus-
tos, ou para verificar a exactiddo de uma operagéo em folhas de paga-
mentos que provocou ajustes de saldrios em grande escala, devido a
mudancas emergentes de novos planos médicos.

O auditor pode verificar os totais de controlo e 16gica de preparagdo de
relatérios de um sistema de computagao. Por exemplo, pode ser possi-
vel processar um vale de pagamento de forma correcta mas acumular
dados impositivos anuais, saldrios cumulativos, etc, incorrectos. Sem
fazer o rastreio cem a cem dos vales de pagamento dos dados estatisti-
cos € impossivel determinar se foi incluido um item em particular.
Existem outras formas de verificar os relatérios e dados estatisticos,
mas normalmente cada um deles precisa de tempo adicional de com-
putador ou relatérios de producio adicionais.

Esta técnica ndo requer a manutengao custosa e prolongada que precisa
um “lote de teste” convencional, jd que os documentos de introdugdo
utilizam-se para introduzir meios de teste no sistema. Com este con-
ceito, as mudancgas dos meios de teste terdo a forma de adi¢Ges ou eli-
minagdes faceis de executar.

Esta técnica ¢é efectiva para a sua utilizagdo num ambiente em linha e
em tempo real do CIS, enquanto que outras técnicas nio se podem uti-
lizar neste ambiente.

A técnica tem um baixo custo de instalagdo e operagdo (dando por
assente que serdo necessarias poucas ou nenhuma modificagdo ao pro-
grama). O auditor utiliza os mesmos meios de introduzir dados no sis-
tema de computador que qualquer outro utilizador do sistema.

O ITF estd limitado pelas seguintes desvantagens:

Os custs adicionais de modificagéio do programa poderiam superar a
poupanca no tempo (ficando assente que serdo necessarias modifica-
cOes extensas ao programa).

Alguns sistemas sao tdo complexos que introduzir testes ao mesmo
tempo que dados vivos poderia por em risco a rotina de processamen-
to.

Os dados ou manipulagdes incorrectas poderiam causar problemas
com os dados vivos, que ndo se encontrariam e portanto ndo poderiam
ser corrigidos.

Podem-se obter provavelmente melhores resultados com outros méto-
dos de testes que requeiram menos tempo, controlos e despesas (p. ex.,
quando se teste a validez de um programa, “lotes de teste” sofisticados
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ou programas de computador de uso geral sdo mais faceis de utilizar e
subministram resultados similares).

e  Muitos grupos de processamento de dados t€m grandes objeccdes a
modificagao de programas para filtrar dados de teste; consideram que
o risco é demasiado grande em proporcdo aos beneficios.

e  Muitos funciondrios financeiros apresentam objecgdes a inclusdo de
montantes ficticios nos registos das empresas, que se devem anular
através de introdugdes ao maior e/ou modificagdo do programa.

Avaliacao dos dados de teste

Uma vez que os dados se processaram, os resultados das testes devem
comparar-se com resultados predeterminados. Podem encontrar-se desvios
que requerem andlise, correc¢ao ou nova introdugo. O auditor deve correr
vérios ciclos da teste real até que se satisfacam todas as condigdes do teste.
Quando se produzem diferencas entre os resultados reais e os predetermi-
nados, incluindo pontos fracos no controlo, o auditor deve documentar
estas descobertas e determinar se existem controlos compensatdérios manu-
ais ou automatizados. Se ndo existem controlos compensatérios, o auditor
deve avaliar o efeito dos pontos fracos do controlo sobre a exactiddo e
confiabilidade dos dados produzidos por computador. Mesmo se um con-
trolo manual alternativo compensar um ponto fraco de controlo, o auditor
deve considerar a recomendacdo de uma substituicdo do controlo manual
pelo controlo automatizado. Em geral a automatizacdo de uma operagéo
manual aumenta a velocidade do processamento, evita custos de pessoal e
reduz as possibilidades de erro humano.

Os pontos fracos de controlo descobertos gragas ao processamento de da-
dos de teste ajudam a mostrar as possibilidades de que se produzam erros
ou problemas. O auditor pode determinar a extensao ou significado destes
erros potenciais utilizando a recuperacdo de dados e rotinas de andlise que
se discutem mais a frente. Noutras palavras, o auditor deve avaliar os re-
sultados de dados de teste para determinar o tipo de registos que se podem
recuperar para a sua andlise. Se o auditor determina que as eficiéncias de
controlo afectam de forma adversa a confiabilidade dos dados, a andlise de
um programa ou elementos de dados em particular pode ser necessdria para
descobrir onde se necessitam de controlos adicionais ou outras ac¢des de
correcgdo. As técnicas de andlise de software de aplicacdo discutidas numa
sec¢do posterior permitem que o auditor possa fazer isto.

Avaliacao de sistema de casos basicos (BCSE): o auditor deve determinar
se a organizag@o realizou andlise de dados de teste do sistema de aplicag@o
que se estd a rever. Se assim for, o auditor pode utilizar esta base histérica
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de andlise de testes para um BCSE. A técnica de BCSE € conceptualmente
similar ao método de dados de teste no sentido de que ambos verificam a
l6gica de processamento através de dados de teste. A técnica de BCSE
estabelece um corpo standard de dados na teste de um sistema de aplica-
¢do. O corpo de dados, ao qual se faz referéncia como casos basicos, serve
como critério para o desempenho correcto do sistema de aplicagdo. Esta
metodologia de teste utiliza-se vulgarmente para a avaliag@io de sistemas de
producdo por parte dos departamentos de utilizadores da organizagao.

A documentacdo do processo de aplicagdo desenvolve-se com o tempo
através de iteragdes repetidas do ciclo de processamento. Desta forma, se
se introduz uma mudanga no sistema, o efeito da mudanga pode-se analisar
comparando os resultados dos casos bdsicos anteriores com os resultados
de teste da mudanga. A técnica BCSE ¢é aplicdvel apenas quando a organi-
zacdo realizou testes pormenorizadas e extensivas de aplica¢Ges de com-
putador durante o desenvolvimento do sistema ou das actividades de ma-
nutengao.

Uma desvantagem importante da teste de casos bdsicos é que as testes
podem-se limitar a condi¢des preconcebidas e podem incluir omissdes que
existiam durante o desenho do sistema e o desenvolvimento da aplicac@o.
As testes, portanto, poderiam ndo ser completas, mas podem encontrar-se
restringidas a controlos documentados sobre a aplicagdo. O valor do BCSE
estd na capacidade do auditor para detectar variagdes nao autorizadas dos
programas de aplicacdo, arquivos de dados, ou controlos sobre a metodolo-
gia de processamento. A técnica BCSE, pela sua natureza, nao pode sub-
ministrar evidéncia da validez ou integridade dos préprios dados. Tao pou-
co pode provar o cumprimento dos procedimentos do utilizador ou a exac-
tiddo da introducéo de dados.

ANALISE DE SOFTWARE DE APLICACAO

A documentagdo completa e precisa sobre um programa de aplicagdo nao
tem valor quando se trata de ajudar o auditor a entender e avaliar o sistema.
A boa documentagao explica como opera um programa, como € por qué se
produz o processamento, os formatos de registo processados pela aplica-
¢do, como se manipula cada elemento de dados e como e quando se cha-
mam outros programas de utilidades de aplicagdo ou sistema. A experién-
cia, demonstrou, no entanto, que poucos programas Se encontram total-
mente documentados, e quanto mais volatil for o processo de aplicagio,
mais indocumentadas estio as mudancas no sistema. Portanto, a maior
parte da documentac@o de programas encontra-se desactualizada; ndo re-
flecte as dltimas mudangas no formato dos registos ou na légica dos pro-
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gramas. Em vdrios casos, a tnica fonte de documentagao para um progra-
ma de aplicag@o passa a ser o proprio programa ou a listagem mais recente
de um programa, que reflecte o cédigo da biblioteca de carga.

A andlise do software de aplicagao utiliza ferramentas e técnicas especiali-
zadas que analisam o fluxo de dados através da l6gica de processamento do
software de aplicagdo e documentam as vias légicas, as condigdes de con-
trolo e as sequéncias do processamento. Estas técnicas analisam a lingua-
gem de comandos do sistema ou as instru¢des do controlo dos jobs e a
linguagem da programacéo para a aplicagdo. Nas maos de um auditor expe-
rimentado, a andlise de software de aplicacdo pode ajudar a localizar dreas
problemadticas onde se podem produzir erros. Existe uma série de técnicas
que se podem utilizar, conforme o ambiente e configuragdo do sistema,
para ajudar o auditor a avaliar o software de aplicag@o.

Depois de completar os diagramas de fluxo de controlo e de observar o
processamento de computagdo, o auditor pode ter indicagdes de que certos
programas de computador ou sistemas inteiros ndo foram adequadamente
testados ou documentados. Se, segundo o auditor, existe ainda a necessida-
de de documentar ou justificar a existéncia e fungdo de certos controlos,
cilculos ou outra légica de processamento, pode ser necessdrio realizar
uma andlise do software de aplicag@o. Se for assim, o auditor deve preparar
um plano pormenorizado para a analise. Deve incluir o seguinte:

e Tipos de transagdo e condi¢des a analisar.

o Elementos de dados que se devem avaliar.

e  Programas de computador, subsistemas, sistemas que se devem anali-
sar, incluindo nome, ubiquag@o e formato dos programas.

e O nivel de andlise que se deve realizar

e O(s) tipo(s) de relatérios de andlise de software que se devem gerar.

e A descrig@o de objectivos de auditoria, alcance das andlises e impacto
sobre as operagGes normais.

Ao realizar-se a andlise de software de aplicac@o, o auditor deve assegurar-
se de que o programa fonte que se estd a avaliar é o mesmo que se estd a
utilizar na produg@o real. Em vdrios casos, o programa de producéo estd em
formato de cédigo de objecto. Para assegurar-se de que este programa
objecto se separa do programa fonte que se estd a analisar, o auditor deve
compilar o programa fonte e utilizar um pacote de recuperacdo de dados
para comparar o programa objecto separado com o que se encontra em
produg@o. O auditor deve resolver qualquer diferenga antes de proceder
com a andlise de software de aplicagdo, ou tentar testar a aplicacdo em
formato de cédigo de objecto.
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O auditor deve avaliar os relatérios de andlise de software de aplicagdo e
identificar e documentar qualquer discrepancia de controlo. Se existem as
discrepéncias, o auditor deve tentar determinar se existem controlos com-
pensatérios manuais ou automatizados. Se assim nio for, o auditor deve
determinar o efeito dos pontos fracos do controlo sobre a confiabilidade
dos relatérios de produgdo ou outros produtos de computador. Isto pode
conseguir-se melhor utilizando a recuperagdo de dados e as rotinas de ana-
lise. Se existem controlos compensatérios manuais, o auditor deve ter em
conta a recomendacgio de os substituir por controlos automatizados para
reduzir as possibilidades de erro humano. Todas as deficiéncias devem ser
informadas para que a geréncia da organizagdo tome medidas correctivas.

Esta categoria de ferramentas e técnicas de teste de controlo inclui andlise
de mapas de software automatizado, rastreio, instantinea, simulac@o para-
lela e comparagdo de c6digos. Estas técnicas descrevem-se em pormenor a
seguir.

Analise de mapas de software automatizado

Para ajudar a analisar os programas de aplicag@o, o auditor deve utilizar um
pacote de software, como por exemplo o Sistema de Documenta¢do CO-
BOL Automatizado DCD-III da Marble Computers. O pacote DCD-III é
um exemplo dos pacotes de medi¢do de software automatizados a nivel
industrial que se denominam com frequéncia software de mapas. A inten-
¢do original da técnica de mapas era a de ajudar os programadores de apli-
cagdes a assegurarem a qualidade dos seus programas. A mesma técnica
pode-se utilizar para oferecer ao auditor uma visdo de eficiéncia das opera-
¢Oes dos programas e revelar instrugdes de programas ndo autorizados.
DCD-III gera automaticamente toda a documenta¢@o necesséria para que
um auditor entenda programas individuais COBOL ou grupos de progra-
mas. O produto suporta todas as formas de sistemas operativos IBM e a
Série Univax 1100. Por cada programa COBOL individual, DCD-III do-
cumenta como se modifica cada elemento de dados, quem faz isto e onde.
Também documenta a l6gica ramificada, as CALLS (chamadas) de pro-
grama e os padrdes de referéncias de paragrafos PERFORMED (realiza-
dos). Toda a informacéo coloca-se directamente na listagem do programa
que estd junto ao elemento de dados ou légica de programa que se descre-
ve.

De forma opcional, DCD-III gera de forma automdtica desenhos de regis-
tos graficos para todo o grupo de programas para ajudar a comunicar es-
truturas e formatos de dados. O auditor pode completar a documentagdo de
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programas de aplicac@o facilmente devido ao facto do DCD-III processar o
cédigo da fonte ou listagem gerado pelo compilador. Para um sistema de
programas COBOL DCD-III correlaciona automaticamente a utilizagéo
total de qualquer elemento de dados dentro de um arquivo, em todo o grupo
de programas. O pacote DCD-III assinala que programas se chamam entre
si, como se relacionam os programas, que membros de cépia se utilizam e
onde se produzem as introdugdes/saidas. Como DCD-III processa qualquer
grupo de programas especificados pelo utilizador, qualquer elemento de
dados com uma ubiquagdo dada de arquivo fisico podem-se rastrear todos
os programas que utilizem este elemento. Portanto, os problemas impostos
por nomes de arquivos, nomes de registos ou nomes de dados nao standard
eliminam-se completamente.

O DCD-III opera a dois niveis: programa e sistema. A facilidade de pro-
grama documenta de forma automdtica programas COBOL individuais.
Existem trés niveis de relatérios de programa. Estes relatérios podem pro-
duzir-se a partir da producdo do compilador COBOL ou directamente a
partir do c6digo da fonte original:

e  Relatdrio de listagem de fonte
e Documentagdo de desenho
e Listagem expandida de referéncias cruzadas

A facilidade do sistema permite a andlise facil de programas miiltiplos de
COBOL dentro de um sistema. Existem cinco relatérios a nivel de sistema
bésico disponiveis que cobrem diferentes aspectos da documentagdo do
sistema, e s@0 os seguintes:

e Relatdrio de andlise de arquivo: resumo de elementos de dados/resumo
de elementos de registos.

Relatérios de andlise de dados.

Relatérios de andlise de copia.

Relatérios de andlise de ligaco.

Relatérios de andlise de conjunto de dados.

As capacidades especificas do DCD-III resumem-se brevemente no resto
desta secgdo.

Relatérios de nivel de programa: o Relatério da Lista de Fonte produz-se
cada vez que DCD-III corre, a menos que o auditor peca especificamente
que se omita. O relatdrio inclui elementos de programa fonte reproduzidos
ou instrugdes sobre o lado esquerdo e uma narrativa sobre o lado direito,
que definem a manipula¢do de dados e instru¢des de controlo do programa.
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Esta informag@o permite que o auditor rastreie rapidamente um elemento
de dados em toda a via de processamento, desde a introdugdo através do
armazenamento de trabalho até a producfo, e que avalie os controlos sobre
o elemento de dados. Este relatério de DCD-III documenta de forma com-
pleta todos os pontos de entrada e saida dentro do programa. Documentam-
se todas as instrugdes GOTO que se alteraram e marcam-se todas as instru-
¢des ALTER.

O Relatério de Documentacdo de Desenho subministra uma representagao
gréifica de todos os arquivos, registos e armazenamento de trabalho descrito
na secgdo de divisdo de dados COBOL. Imprimem-se o comprimento, tipo
de figura e ubiquagdo referentes a cada nome de dados, e qualquer valor
inicial imprime-se debaixo do nome do dado. Este relatério subministra um
indice de referéncia por ordem de aparicao nos arquivos e nas areas indivi-
duais utilizadas pelo programa COBOL. Esta informacgao descritiva ajudara
o auditor a avaliar os arquivos de dados que ndo se tenham documentado
adequadamente de outra forma.

A Listagem Expandida de Referéncias Cruzadas subministra um fndice
alfabético de todos os elementos de dados utilizados no programa COBOL.
Para cada nome de dado produz-se informacdo adicional, como por exem-
plo cldusula de desenho, cldusula de valor, nome de secg¢do/divisdo, e ni-
mero de origem da instru¢do. Além disso, para cada nome de dado produz-
se outra linha de produgdo por cada operagdo realizada. Os dados perti-
nentes incluem a operag@o, nome de sec¢ao/paragrafo, nimero de instrugao
que contém a operag¢do e informacao de fonte/objectivo.

A Biblioteca Expandida de Referéncia Cruzada pode-se executar em trés
passos:

o  Excluir todos os nomes de dados que ndo séo referéncias na Divisdo de
Procedimentos.

o  Produzir uma lista completa de itens, de qualquer referéncia.

e Restringir a producio a literais, constantes, indices, registos especiais,
CALL (chamadas), COPY (cdpia) e constantes figurativas.

Para o auditor, a lista subministra uma referéncia rdpida para localizar um
elemento de dados ou procedimento para andlises em particular.

Relatorios de nivel de sistema: o Relatério de Andlise de Arquivo tem
duas partes: um resumo de registos e um resumo de elementos de dados. O
resumo de registos indica se o programa modificou registos seleccionados,
se tais registos se utilizaram para criar outro campo ou registo, e/ou se o
programa de processamento os verificou. O resumo de elementos de dados
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expande o resumo de registos para registos seleccionados para descrever
cada nome de dado no registo. Entdo lista outra informacdo, como por
exemplo, ubiquagdo, nome do campo, nome do programa, etc. Ao rever um
Relatério de Analise de Arquivo, o auditor pode determinar que programa
COBOL processa um registo ou elemento de dados determinado e que tipo
de processamento se realizou. Este relatério ajuda a que o auditor isole os
programas COBOL que se devem rever a nivel programa.

O Relatério de Andlise de Dados € andlogo a Listagem Expandida de Refe-
réncia Cruzada no nivel de programa. Subministra uma lista de referéncia
cruzada alfabética pormenorizada de todos os elementos de dados proces-
sados pelo sistema de programas COBOL. Subministra a mesma informa-
cdo que a Listagem Expandida de Referéncia Cruzada, com o agregado do
nome do programa que contém o elemento de dados. Novamente, oferece
ao auditor uma referéncia rdpida para localizar os elementos de dados ou
procedimentos para maior andlise. Sempre que uma revisao do Relatdrio de
Andlise de Arquivos — Resumo de Elementos de Dados requeira uma andli-
se mais exaustiva, o Relatério de Andlise de Dados subministra uma des-
cri¢ao formada por todas as operagdes realizadas neste item de dados.

O Relatério de Andlise de Cépia contém uma sec¢do de referéncia de pro-
grama e uma seccao de referéncia de membro. Cada uma contém a mesma
informag@o mas ¢ classificada de forma diferente. A seccéo de referéncia
de programa enumera todos os membros de cépia referenciados por cada
programa COBOL que constitui o sistema. A sec¢do de referéncia de pro-
grama enumera todos os membros de cépia referenciados por cada progra-
ma COBOL que constitui o sistema. A sec¢@o de referéncia de membro
enumera todos os programas que referenciem cada membro de cdpia. Este
relatério é de suma importancia para o auditor, visto que identifica progra-
mas que sdo realmente copiados e usados por outros programas. Esta ca-
racteristica de cépia pode-se utilizar para ocultar codificagdo ilegal ou
fraudulenta.

O Relatério de Andlise de Ligagdo € similar ao Relatério de Andlise de
Cépia, excepto que identifica ligacdes a programas externos em vez de a
programas copiados ao sistema. O Relatério de Andlise de Ligagao regista
todas as entradas e chamadas e os seus pardmetros de ligagdo dentro do
sistema. Contém uma sec¢do de referéncia de programa e uma secgdo de
referéncia de chamada/introdug@o. Cada uma contém a mesma informagio
mas classificada de forma diferente. Por cada programa COBOL, a sec¢éo
de ligagdo do programa enumera todos os sub-programas chamados e os
pardmetros que chamam, assim como todos os nomes de pontos de entrada
e os seus pardmetros de ligacdo. Por cada sub-programa chamado ou cada
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nome de ponto de entrada, a sec¢io de ligagdo de chamada/entrada enume-
ra programas que chamaram ao sub-programa, o ponto de entrada e a capa-
cidade. Novamente, este relatério é de suma importancia para o auditor,
porque ajuda a identificar outros programas de computador utilizados pela
aplicacio.

O Relatério de Andlise de Conjunto de Dados cria-se a partir das instrugoes
de controlo de job utilizadas para processar um determinado sistema. Sub-
ministra 0 nome de conjunto de dados, o procedimento que utiliza o pro-
grama COBOL, o nimero de passo € o nome no procedimento onde se
referencia o conjunto de dados e o nome de definigdo da instrucdo de con-
trolo de job correspondente. Este relatério ajuda o auditor a fazer o rastreio
um conjunto de dados através do sistema e identificar ubiquagdes naqueles
que programas especificos processam os dados. Os relatérios subminis-
tram-se em duas sequéncias: sequéncia DSNAME e sequéncia DDNAME.
O Relatério de Andlise de Conjunto de Dados — Referéncia DSNAME
subministra uma listagem alfabética de todos os nomes conjuntos de dados.
O Relatério de Andlise de Conjunto de Dados — Referéncia DDNAME
subministra a mesma informacao categorizada por DDNAME para facilitar
a identificagdo do nome do conjunto de dados de um arquivo em particular
dentro de um programa.

Rastreio

O rastreio € uma técnica efectiva com o propdsito especifico de documen-
tar e analisar as vias 16gicas no software de aplicagdo complexa. O objecti-
vo da técnica de auditoria de rastreio é o de verificar o cumprimento das
politicas e procedimentos documentando como o software de aplicagéo
processa as transac¢des. Ao analisar a via de transac¢fo dentro da aplica-
¢do, o rastreio pode mostrar que instrugdes se executaram e em que Se-
quéncia foram executadas. O rastreio também se pode utilizar para verificar
omissdes. Uma vez que o auditor entende que instru¢es se executaram
numa aplicacéo, pode-se realizar a andlise para determinar se os passos de
processamento estavam de acordo com os procedimentos, politicas e regras
de processamento da organizagao.

Uma importante distingdo entre o rastreio e a andlise de software automati-
zado realizado pelo pacote de software DCD-III, que discutimos anterior-
mente é que o rastreio enfoca-se no rasto da transag@o através do software
de aplicacdo, enquanto que o DCD-III documenta o software de aplicacdo
independentemente do evento da transacdo. O resultado é muito similar. A
complexidade da aplicag@o e o volume das transa¢des deveria determinar-
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se antes de seleccionar a técnica mais adequada. O rastreio pode-se utilizar
quando um pacote como DCD-III nao poder aplicar-se.

Instantanea

A técnica de auditoria instantdnea ¢ uma ferramenta automatizada utilizada
para rastrear transac¢des especificas através do software de aplicagdo e das
vias légicas de documentos, condi¢Ges de controlo e sequéncias de proces-
samento. Esta técnica “tira uma fotografia” das partes da memdria do com-
putador que contém os elementos de dados envolvidos num processo de
tomada de decisdes computorizadas no momento em que se toma a decisao.
Esta técnica, portanto, tem a vantagem de verificar o fluxo da légica do
programa e ajuda o auditor a entender os diversos passos de processamento
dentro do software de aplicagdo. A instantdnea normalmente utiliza um
codigo especial no registo de transacdo que dispara a impressdo do registo
ou dado em questdo em formato de relatério para anélise posterior do pro-
cesso da aplicacdo. O momento ou as circunstdncias que causam a instan-
tanea devem estar predeterminadas. Devem-se escrever instrugdes especifi-
cas no programa de aplicag@o para executar as impressdes de instantanea.

A técnica de auditoria instantinea requer uma planificagdo pormenorizada
para integrar as instru¢des da instantdnea no software de aplicagdo e para
identificar as transagOes que as activardo. Para obter a documentagdo de
processamento de uma transagéo especifica, € necessdrio identificar a tran-
sacdo antes de ser introduzida no processo de aplicagdo e pré-seleccionar
os pontos onde se activa a instantdnea. A andlise necessdria para interpre-
tar os resultados de uma aplicacdo instantdnea leva muito tempo e requer
um conhecimento pormenorizado do programa de aplicag@o.

Os estudos demonstraram que em organizagdes que implementaram a téc-
nica instantanea, o pessoal de processamento de dados foi o principal utili-
zador. Os auditores internos, que n@o sejam os utilizadores normais, aplica-
ram esta técnica em circunstancias especiais.

Simulacao paralela

A simulag@o paralela € a utilizagdo de um ou mais programas de aplicacao
para processar dados de produgdo vivos e simular um processamento de
software de aplicagdo normal. Esta técnica oferece ao auditor um método
efectivo e eficiente de validar fungdes especificas do programa de aplica-
¢do. Ao contrario do método de dados de teste e da facilidade de teste inte-
grada, que processam dados de teste através de aplicagdes vivas, a técnica
de simulagd@o paralela processa dados vivos através de programas de teste.
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A técnica denomina-se paralela porque todas as transagdes vivas para um
ciclo de processamento em particular sdo processadas através do software
de aplicagdo de producdo assim como através do software de simulag@o. Os
programas de simulag@o 1€éem os mesmos dados de introdugdo que os pro-
gramas de produgdo, utilizam os mesmos arquivos, e tentam produzir os
mesmos resultados.

A determinag@o de a simulag@o paralela ser aplicdvel a uma auditoria de-
pende da natureza da aplicagdo que se examina. As técnicas de simulagdo
sdo efectivas quando se aplicam aos célculos, decisdes e controlos automa-
tizados. As func¢des que mantém e actualizam os arquivos também s@o
adequadas para a simulagéo.

O software de aplicagao utilizado para a simulag@o paralela inclui somente
a légica de aplicacdo, célculos e controlos relevantes para os objectivos de
auditoria especificos. Como resultado, as aplicagdes simuladas sdo nor-
malmente menos complexas que as aplicagdes de produg@o originais.
Grandes segmentos de processos importantes que consistem em varios
programas de aplicagdo podem-se simular para fins de auditoria com um s6
programa de simulac@o paralela. Pode-se utilizar software de auditoria
especialmente preparado e software generalizado de auditoria para simular
o ambiente de produgao.

O resultado da técnica de simulag@o paralela € a verificagao de:

validacdo de dados de introdugdo e procedimentos de controlo.
calculos e 16gica de processamento.

l6gica de actualizagdo de arquivo mestre, e

procedimentos de controlo e saldo.

O auditor compara os resultados da operacgao paralela com os resultados da
producdo. Isto subministra evidéncia limitada sobre a exaustividade e a
precisdo dos dados de transagoes de introdugdo ou dos arquivos mestre.

Comparacao de codigos

#

A técnica de auditoria de comparagdo de codigos € iitil para avaliar os
procedimentos de manuteng¢do do software de aplicac¢do, procedimentos de
biblioteca de programas de aplicagdo, e controlos de mudanca de progra-
mas de aplicag@o. O auditor compara duas versdes de software de aplicagao
para identificar as mudangas que se realizaram desde que se preparou a
primeira versdo. O auditor entdo analisa a documentagdo preparada para
autorizar e executar as mudangas. A técnica utiliza-se primariamente para
que o pessoal do CIS descubra mudangas ndo autorizadas nos programas.
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Pode-se utilizar o cédigo fonte ou o cddigo objecto para a comparacio;
para a maior parte dos fins de auditoria, a comparagdo do cédigo fonte é
mais conveniente. As discrepancias encontradas pela comparagdo de cddi-
go objecto devem-se converter ao cédigo fonte para aplicar uma acgio
correctiva. Isto pode ser dificil e demorado.

O software utilizado para comparar as duas versdes do cddigo de aplicagéo
pode ser um pacote comprado disponivel no mercado ou um pacote adap-
tado escrito pela organizag¢do utilizadora. Em ambos os casos, o software
compara o cédigo de aplicac@o linha por linha e identifica discrepancias
entre as duas versdes. Uma variagdo do software actualmente disponivel
subministra uma listagem separada de produgdo para as duas versdes; cada
uma delas documenta as diferencas na outra. Um exemplo de pacote de
comparag@o de cédigos é a Utilidade de comparagdo/Auditoria de Fontes
de IBM, um programa desenvolvido internamente instalado por escolha da
organizag@o utilizadora.

RECUPERACAO E ANALISE DE DADOS

A recuperagdo e andlise de dados, através de pacotes generalizados de
software de auditoria, é a ferramenta e técnica utilizada com maior fre-
quéncia pelos auditores. O auditor deve realizar algum nivel de recupera-
¢do e andlise de dados para verificar os pontos fracos do controlo interno
identificados e determinar a extensdo destes pontos fracos no processa-
mento. Utiliza-se para seleccionar dados de arquivos e manipular os dados
de acordo com as necessidades do auditor. As seguintes fun¢Ges generali-
zadas de software de auditoria podem ser valiosas para esta analise:

e Leitura e avaliagdo de dados.
e Frequéncia de relatérios.

e Seleccdo de amostras.

e  Realizagdo de célculos.

e  Analise de dados.

e  Comparagao de dados.

e Resumo de dados.

o  Envelhecimento dos dados.
e  C(lassificagao dos dados.

e  Escrever relatérios ou cartas.

Os pacotes generalizados de software de auditoria séo perfeitos para reali-
zar a auditoria de dados computorizados no ambiente tipico da auditoria,
onde a resposta rapida, os objectivos de auditoria varidvel e a anélise numa
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vez sd@o normais. Estes pacotes incluem uma série de programas de com-
putador que se pré-programaram e por sso oferecem a capacidade e flex i-
bilidade da linguagem de programacg@o enquanto que requerem uma codifi-
cacdo minima (utilizando uma linguagem de alto nivel, orientada para os
problemas) quando comparada com a programacao normal do computador.
Além disso, permitem que o auditor realize as mesmas fungdes que se
podem realizar através da linguagem da programacgdo. Desta forma, os
programas de software de auditoria generalizados podem-se codificar,
depurar e executar normalmente numa frac¢ao do tempo que levaria fazer a
mesma programagdo em linguagem de programagdo comum como por
exemplo COBOL, BASIC ou PL-1. O software de auditoria generalizado
pode-se instalar como pacotes para micro-computador, minicomputador ou
mainframe (ou uma combinac¢io de ambientes).

FASE DE TESTE. AVALIACAO E RESUMO DOS RESULTADOS

Ao finalizar a revisdo de processamento e técnica de teste dos controlos, o
auditor deve analisar em pormenor os resultados de cada teste. Cada condi-
¢do potencialmente errénea deve-se rastrear ao ponto de origem de forma
que se possam identificar causa e efeito. Conforme o nimero de problemas
encontrados, esta porcdo de teste de controlos pode requerer muito tempo e
recursos. Segundo a complexidade do sistema, o rastreio dos problemas no
sistema para identificar a causa raiz também exigird muito tempo e recur-
sos. Desta forma, esta por¢do da teste de controlos pode consumir uma
quantia significativa de tempo e recursos, e o pessoal da auditoria necessita
de assegurar-se que isto se veja reflectido no seu programa de auditoria.

Ao completar a avaliagdo dos resultados das testes de controlos, o auditor
deve resumir as deficiéncias (descobertas) expressando opinides gerais
(conclusdes) sobre problemas especificos identificados. Finalmente, o
auditor deve apresentar recomendagdes especificas para corrigir estas defi-
ciéncias. As recomendagdes devem basear-se nas leis pertinentes que esta-
belecem a miss@o da organizagédo; as politicas, procedimentos e normas da
organizagdo e do governo dos Estados Unidos; normas de controlo interno
especificas; ou outras praticas standard geralmente aceites. Finalmente, as
recomendacdes devem implicar uma reduc@o dos custos, considerando o
risco associado a deficiéncia e o custo para corrigir tal deficiéncia.
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RESUMO DO PROCESSO DE DESENHO, DESENVOLVIMENTO
E MODIFICACAO DE SISTEMA - S SD-1

PROCESSO SDLC

(]

(]

(]

Existem normas da agéncia que estabelecem um “enfoque” formal, o
processo SDLC.

Inclui as seguintes fases/etapas:
Fase de iniciagdo:

[ 1 Declaracao de pedidos/necessidades do projecto.
[ 1 Estudo de viabilidade.

[] Anélise de risco.

[ 1 Andlise custo-beneficio

Fase de defini¢ao:

[ ] Plano de projecto.
[ 1 Requisitos funcionais.
[ 1 Requisitos de dados.

Fase de desenho do sistema: -

[ ] Especificagdes de sistema/sub-sistema, programa e base de dados.
[ ] Plano e especificagdes W & T.

Fase de programacao e capacitagao:

[ 1 Manual do utilizador.

[ ] Manual de operagdes/manutengao.

[ ] Plano de instalag@o e conversao.

Fase de avaliagido e aceitag@o:

[ 1 Andlise de testes e relatério de avaliag@o de seguranca.

Fase de instalagdo e operagéo:

[ ] InstalacGes e operagdes.

[ 1 Manutengao.

[ ] Auditoria pés— implementag@o

Seguem-se praticas de controlo formais, standard no processo SDLCA,
e sdo revistas pela geréncia para a sua adequada implementagao.
Durante o processo SDLC, utilizam-se normas geralmente aceites de
desenho, programacao e documentagao.
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[] Os utilizadores preparam pedidos formais para sistemas novos ou re-
vistos e apresentam tais pedidos com as assinaturas de autorizag@o ne-
cessdrias.

[] As necessidades destes utilizadores tém-se em conta quando se desen-
volvem os desenhos de sistema(s) conceptual(ais).

[]1 Os desenhos conceptuais utilizam-se para determinar a viabilidade
técnica e operacional do(s) sistema(s).

[ ] Realiza-se uma andlise de risco (e € actualizada através do processo
SDLC) para identificar as necessidades de controlo e seguranga para o
sistema(s) conceptual(ais).

[ ] Realiza-se uma andlise custo-beneficio (e é actualizada através do
processo SDLC) para se assegurar de que o(s) sistema(s) conceptu-
al(ais) produzira(ao) os resultados desejados de forma econémica.

[1 Tem-se em conta hardware e/ou sistemas adicionais na andlise custo—
beneficio.

[] Os requisitos de hardware e/ou sistemas adicionais estdo de acordo com
os planos a curto e longo prazo da agéncia.

[] Preparam-se relatérios de decisdes de sistema durante cada fase do
SDLC, e utilizam-se para registar a decisdo de “continuar/nao continu-
ar” dos utilizadores.

INVENTARIO DE UTILIZADORES PRINCIPAIS - USR-1A

Produto de Computagéo Utilizador
Nome/nimero Tipo/propdsito Nome/funcéo Comentarios

Nota: O auditor pode querer utilizar este formato numa planta.

GUIA DE AVALIACAO - USR-1B
SATISFACAO DO UTILIZADOR COM O SISTEMA DE INFOR-
MACAO

Este questiondrio estd desenhado para obter avaliagGes dos utilizadores do
CIS. Inclui perguntas sobre necessidades do utilizador, participagdo do
utilizador, suficiéncia e exactiddo da informagdo fornecida, necessidade do
sistema e possibilidades de melhoramento do sistema. Como o sistema se
encontra desenhado para os utilizadores, as respostas a este questiondrio
podem-se considerar como importantes indicadores de se se estao a satisfa-
zer os requisitos do utilizador.
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IDENTIFICACAO DO CIS

1. Nome do sistema/data
2. Nimero de identificag@o (de ser aplicdvel)
3. Organizagio produtora do sistema

4. Propdsito do sistema

IDENTIFICACAO DO UTILIZADOR

Nome
Data
Cargo
Organizagao
Nimero de telefone/Morada

© N

10. Material de produgdo utilizado (descrever e juntar copias se se encon-
tram disponiveis)
IDENTIFICACAO DAS NECESSIDADES DO UTILIZADOR

11. O sistema satisfaz as suas responsabilidades em (marcar o que corres-
ponda):

Planeamento?

Cidlculo de orgamento?
Monitorizagao?
Avaliagao?

Introdugdo de transagdes?
Cdédigo de programagio?
Outros? (Especificar)

T

12. Descreva a actividade desenvolvida/administrada e os objectivos chave
ou criticos que se devem conseguir para lograr os fins gerais da orga-
nizag@o:

13. Para conseguir estes objectivos criticos, de que informagao necessita?
(Mencione informagZo necessdria para os objectivos)

14. O sistema satisfaz as suas necessidades para cumprir com estas res-
ponsabilidades/conseguir estes objectivos criticos? Sim Nao

15. Em relagdo a informag@o anterior:

= Com que frequéncia é necessdria?
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= Que grau de pontualidade deve ter?

= Qual € o seu grau de necessidade?

= Quanto estd disposta a pagar a sua organizagio para a obter? -----

= Que outros atributos deve ter?

GUIA DE AVALIACAO - USR-1C )
SATISFACAO DO UTILIZADOR COM A PRODUCAO DO COM-
PUTADOR

Este questiondrio estd desenhado para obter avaliacdes dos utilizadores de
produtos de computagdo. Inclui perguntas sobre formato do produto, sufi-
ciéncia e precisao da informagdo fornecida, necessidade do produto e pos-
sibilidades de melhorar o produto. Como a produgdo do computador €
gerada para os utilizadores, as respostas a este questiondrio podem-se con-
siderar como importantes indicadores de se os produtos de computagio sdo
precisos e confidveis, e até que ponto satisfazem os requisitos de informa-
cdo do utilizador.

IDENTIFICACAO DO PRODUTO

Denominagdo do produto/data
Nimero de identificagéo (aplicdvel)
Tipo de produto
Parte do produto que se avalia
Frequéncia do produto

el

IDENTIFICACAO DO UTILIZADOR

6. Nome
7. Data
8. Cargo
9. Organizagio
10. Ndmero de telefone/Morada

11. Conhecimento sobre o produto
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AVALIACAO DO UTILIZADOR SOBRE O PRODUTO

12. O produto utiliza-se para SIM  NAO
e  Tomar decisdes?
e Monitorizar?
e Rever/avaliar/validar?
o Iniciar transagdes?
e  Autorizar mudangas no sistema?
e  Manter controlos de dados?
o Aplicagdes de desenho/programa?
e  Conseguir algum outro propésito? (Explique)

13.Em relag@o ao trabalho da divisdo/departamento/escritério, o produto é
(marque um nimero com um circulo):

Nao é importante Muito importante
1/ 2/ 3/ 4/ 5/ 6/ 7/___8/ 9/ 10

14. O contetido do produto é (marque um nimero com um circulo):

Muito dificil de entender Muito fécil de entender
1/ 2/ 3. 4/ 5/ 6/ 78/ 9/ 10

15. O produto pode-se utilizar tal como estd? (isto €, sem correcgdes, sem
maior identificacdo ou analise) SIM NAO

16. O produto é/esta? SIM  NAO

e Exacto e confidvel?
Disponivel quando necessario?
Actualizado?

Compreensivel?

Util?

Por cada “Nao”, explique e ofereca exemplos:
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RESUMO DOS CONTROLOS INTERNOS DO CIS - IC -2
Desenvolvimento, aquisicao e avaliacao de controlos de manutencao do

CIS
Agéncia
Sistema
Preparado por: Data: /|
Revisto por: Data: __ [/ [/

Nota: Marque todas as técnicas que se aplicam em cada sub-drea de

actividade. Se existem técnicas de controlo adicionais que
estdo em utilizagdo mas ndo se encontram na lista, registe-as
no espago fornecido no fim de cada lista de técnicas de con-
trolo.

I. INICIACAO DO PROJECTO

A.

L,

Documentagao da fase de iniciag@o do projecto.
Norma de controlo: documentacao

Objectivo de controlo: os requisitos do CIS que devem ser satis-
feitos com um sistema novo ou modificado devem definir-se e va-
lidar-se por escrito. Devem explorar-se métodos alternativos para
satisfazer a necessidade e deve-se desenvolver um sistema pro-
posto. O sistema recomendado deve ser aprovado antes do proces-
so de desenvolvimento ser iniciado.

Técnicas de controlo:

[] Preparou-se uma declaracdo de pedido de documen-

to/necessidades do projecto, que permite que o utilizador soli-

_cite o desenvolvimento, obten¢do ou modificagdo do software
ou outros servigos relacionados com o CIS.

O pedido de documento/necessidades de projecto inclui o seguin-
te:

[1 A necessidade, expressa em termos de cumprir com a missao
da agencia.

[ 1 Uma declaragfo de objectivos que deve conseguir o projecto
proposto.
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[] A razdo do pedido (ou seja, aumento na carga de trabalho,
mandato legislativo, recomendag@o de auditoria)

[] Uma descrigao do servico a ser realizado.
[] Actualizagdes adequadas durante cada fase do SDLC.

[] Aprovagdes por parte da geréncia autorizada para as mudan-
cas.

[1 Aprovagdes por parte da geréncia autorizada para decisdes de
“continuar/ ndo continuar”.

[]1 A declaragdo de acreditag@o de que o sistema estd a operar de
forma efectiva e eficiente, incluindo qualquer problema nas
operagdes do sistema (para o relatério final, antes da instalacdo
e operagao do sistema).

(]
[
[]

4. Avaliagdo de risco e controlo: descreva qualquer excepgdo nas
técnicas de controlo aplicdveis identificadas.

(] SIM
[T NAO
[] PARCIALMENTE

Consegue-se o objectivo de controlo

Descreva os riscos e ineficiéncia associadas com as falha, funcionamentos
parciais ou cumprimento excessivo do objectivo de controlo.
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A EVOLUCAO DO PAPEL DO TRIBUNAL DE CONTAS NO
PROCESSO DE DECISAO ORCAMENTAL "™

Por: Marie-Christine Esclassan’"""
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LGDJ, Paris n° 59-1997 Pégs 33-49. Tradugdo e publicagdo a titulo gracioso, na Revista
do Tribunal de Contas gentilmente autorizadas pela L.G.D.J. Montchrestien.

S Tradugdo para a Lingua Portuguesa efectuada por CPL — Consultores Profissionais de
Linguas

" Maitre de Conférences de droit public a L’Université de Paris I (Ponthéon-Sorbonne).






Em 1994, por ocasido de um coléquio dedicado a politica orga-
mental, o Presidente da Assembleia Nacional lamentava “o contraste entre
as perturbagdes experimentadas pelos paises desenvolvidos e o imobilismo
do nosso quadro orcamental”, tendo acrescentado, a propdsito, “que se
tornou mais facil, no nosso pais, modificar a Constituicdo do que tentar
alterar as regras contabilisticas e orcamentais aplicdveis aos poderes publi-
cos”!. O orador que, a este respeito, devia advogar com veeméncia uma
renovacao da funcdo or¢amental do Parlamento, exprimia também, nesta
ocasiao, o desejo de um aprofundamento das relagdes entre as assembleias
e o Tribunal de Contas.

No que respeita a este voto, pouco menos de trés anos se passaram
ap6s terem surgido as rdpidas evolugoes que afectam de hoje em diante as
actuais finangas publicas. As mais significativas, que tratam do alarga-
mento dos poderes do Parlamento em matéria orgamental e de um conse-
quente refor¢co das suas relagdes com o Tribunal de Contas, resultam de
duas medidas recentes: por um lado, a lei de 22 de Fevereiro de 1996, rela-
tiva ao financiamento da Seguranca Social e, por outro, a introdug¢@o, no
mesmo ano, de um debate de orientagdo or¢amental, previamente a prepa-
ragdo da lei de finangas para 1997. A primeira medida é, sem divida algu-
ma, fundamental. Doravante, as finangas sociais deixam de escapar, na
totalidade, aos principios do direito orcamental e o Parlamento, coadjuvado
pelo Tribunal de Contas, recebe neste sentido uma competéncia acrescida.
A segunda medida, a qual mais particularmente aqui nos consagramos, diz
respeito as financas do Estado e mais precisamente ao procedimento orga-
mental. E uma medida nfio menos interessante que a anterior, nio tanto
talvez pelo seu alcance imediato, mas pela evolugio que sugere.

A verdade € que esta alteragdo do procedimento orgamentalz, a
qual conduz de facto a um questionamento do esquema tradicional de to-
mada de decisdes neste dominio, atraiu pouco as atengGes. Apontam-se
dois elementos que prejudicaram o brilho desta reforma: em primeiro lugar,
a lembranca de um efémero precedente, com o debate de orientagdo orca-
mental organizado pela primeira vez em 1990 e nunca mais retomado; em
segundo lugar, a impressdo de que se tratava de uma medida de simples
cardcter experimental, uma vez que, emanando apenas de uma circular do

Ph.Séguin, Da politica or¢amental, in RFFP, n°® 46, 1994.

“ Observar-se-d que o direito orcamental do Estado se inscreve aqui numa evolugio que jd
dizia respeito as finangas locais, para as quais a organizagdo de um debate de orientagio
or¢amental ¢ um elemento obrigatério do procedimento.
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Primeiro-Ministro® e niio de uma alteragdo constitucional dos poderes em
matéria or¢camental, ela ndo deu, por conseguinte, lugar a um voto do Par-
lamento, na sequéncia dos debates.

Por outro lado, deve-se reconhecer o interesse por ela demonstra-
do por grande parte dos actores em presenga. Apresentada pelo Ministro
das Finangas como uma etapa essencial na necessdria reformulagio do
processo or¢amental e até mesmo como um retorno aos grandes principios
da Declaracao dos Direitos do Homem, a experiéncia foi recebida favora-
velmente pelo Parlamento, respondendo alids a uma longa expectativa ja
expressa por este ultimo desde hd vérios anos. Mas sem divida mais signi-
ficativas s@o as inegdveis novidades que, no campo da informagéo do Par-
lamento, acompanharam a introdugdo deste debate: em primeiro lugar,
novidades na forma, no relatério preparado pelo governo, o qual incluiu,
pela primeira vez, uma apresentacdo do or¢amento de Estado sob a forma
contabilistica dos orcamentos locais, com duas sec¢des, uma de funciona-
mento e outra de investimento (iniciativa, alids, particularmente considera-
da pelos parlamentares e saudada pelo seu cardcter pedagdgico). Mas novi-
dades também no fundo, com a participa¢do do Tribunal de Contas na
organizagao do debate, sob a forma de um documento de informacio inti-
tulado “contribuigdo com vista ao debate de orientagdo orgamental’™.

No que toca a uma reflexdo mais particularmente centrada nas
relages entre o Tribunal de Contas e o Parlamento, esta contribui¢do é
seguramente um novo exemplo do desenvolvimento destas mesmas rela-
¢oes desde hd alguns anos a esta parte. No entanto, ela sugere mais do que
a simples ilustragdo de um movimento ja registado, podendo ver-se tam-
bém, no fundo, uma evolugdo aprecidvel da importancia do Tribunal de
Contas no processo orgamental.

Ainda que ndo esteja prevista em texto algum e que a sua base
juridica possa parecer indeterminada, uma vez que nao diz respeito a fase
do controlo parlamentar de execug@o do org;amento5 , 0 contributo do Tri-
bunal de Contas para o debate de orientagdo orcamental ndao € uma criagdo
ex nihilo (do nada). Mesmo que o Tribunal de Contas tenha agido por sua
prépria iniciativa®, é inegdvel que aderiu, no plano dos principios, a esta

3 Circular de 26 de Julho de 1995 relativa a preparacdo e execugio da reforma do Estado e
dos servigos piiblicos, JO, 1995.

4 Transmitida as duas assembleias e a0 governo a 3 de Maio de 1996.

5 Dominio para o qual o Tribunal de Contas é encarregado, nos termos do artigo 47 da Cons-

tituicao, competindo-lhe dar assisténcia ao Parlamento e ao Governo.

O Tribunal de Contas, hd muito favorivel a tal debate, acompanhou de algum modo, e

segundo as préprias palavras de um seu magistrado, este desejo. Além disso, o Tribunal

6
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regra fundamental, instituida desde o primeiro ter¢o do século XIX, segun-
do a qual o Tribunal de Contas é o auxiliar do Parlamento em matéria or-
camental. De resto, ndo € a primeira vez que o Tribunal de Contas € instado
a proceder a inovagdes habituais neste dominio, tendo estado ele préprio,
por exemplo, na origem da criagdo do relatério de execugdo da lei de finan-
cas, oficializado um pouco mais tarde pelo decreto de 19 de Junho de 1956.
Além disso, deve reconhecer-se que, tanto no contetido como na finalidade,
a contribuigdo do Tribunal de Contas para o debate de orientagdo orga-
mental no estd muito afastada deste tltimo relat6rio’.

Nao obstante, e apesar desta estreita proximidade, subsiste o cam-
po totalmente inédito no qual teve lugar esse novo contributo do Tribunal
de Contas e que o distancia da filiagdo pura e simples nos trabalhos habitu-
ais deste Tribunal. Na verdade, e pela primeira vez em matéria orcamental,
o Tribunal interveio ndo na fase propriamente dita do controlo de execugdo
das contas, nem mesmo para melhor esclarecer o Parlamento aquando da
votagdo do orgamento®, mas no 4mbito de uma fase nova e totalmente dife-
rente, consagrada a determinagao prévia das orientagdes e das opgdes. Aqui
estdo bem patentes os elementos de um alargamento, até de uma transfor-
magao do papel do Tribunal de Contas na fungdo de assisténcia ao Parla-
mento que € seu apandgio. Alargamento porque esta fungdo se estendeu a
um campo novo do procedimento orcamental; inicio de transformagao
porque, ao intervir assim na etapa de reflexio inicial conjunta, uma refle-
xdo prospectiva, o Tribunal de Contas surge finalmente como um 6rgao de
avaliacdo e de peritagem para o conjunto da reflexdo orgamental, uma

indica na introdugdo a sua Contribui¢do que “a organiza¢do de um debate de orientacéo or-
¢amental no Parlamento € sem divida um dos meios para melhorar as condigdes de prepa-
racdo e execugdo do orgamento”.

Com efeito, no conteiido, a contribui¢do apresenta-se essencialmente como uma ‘antecipa-
¢a0’ do relatdrio sobre a execugdo da lei de finangas para 1995, dizendo por isso respeito a
uma informagio relativa a execugio das contas (no seu relatério sobre a execugio da lei de
finangas relativa a 1995, o Tribunal de Contas indica que “o presente relatério foi antecipa-
do sob forma de uma contribui¢io para o debate de orientagdo orcamental”). Na finalidade,
procede igualmente da mesma légica de ajuda a decisao na qual repousa o relatério sobre a
execucdo da lei de finangas desde a reforma de 1992, pois este, sendo apresentado desde
entdo aos parlamentares no més de Julho, permite-lhes um esclarecimento sobre o passado
recente e dd-lhes informagGes para o exame do futuro projecto-lei de finangas.

O que, como ji se disse, constitui a finalidade do relatério sobre a execugio da lei de finan-
¢as desde a reforma de 1992, pois sendo apresentado no més de Julho, permite que os par-
lamentares tomem conhecimento deste antes do exame do projecto-lei de finangas em cur-
s0; a este respeito Vide nomeadamente B. Zuber, “Relatdrio sobre a execugao da lei de fi-
nangas, um instrumento reservado ao dominio das finangaspiblicas”, in RFFP, n°® 52,
1995.
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funcdo que ultrapassa largamente a sua fungdo tradicional de ‘guardido das
regras orgamentais’g.

Entre continuidade e mudanga — assim se poderia no fundo resu-
mir o movimento que, mediante o exemplo da contribui¢do do Tribunal
para o debate de orientagdo orgamental, caracteriza a evolug@o da assistén-
cia que o Tribunal presta aos poderes publicos e ao Parlamento em parti-
cular. No que toca aos principios, esta contribui¢do situa-se manifesta-
mente na continuidade de uma concepgdo que, de resto, ndo deixou ela
prépria de conhecer também sucessivas evolugdes: a forjada no primeiro
terco do século XIX em favor da dindmica parlamentar e segundo a qual o
Tribunal de Contas, auxiliar do Parlamento é, em suma, o seu ‘informa-
dor’'. Traduz de igual modo um quadro geral em mutagio. Saida de uma
reforma do procedimento orcamental que se integra mais amplamente na
perspectiva de uma reforma do Estado, a contribui¢do do Tribunal de Con-
tas para o debate de orientacdo or¢amental é significativa das evolugdes
que afectam as actuais finangas publicas e os seus quadros institucionais,
evolugdes que dizem igualmente respeito ao préprio Tribunal.

L. O TRIBUNAL DE CONTAS «INFORMADOR DO PARLA-
MENTO»: CONTINUIDADE E EVOLUCAO DE UM PRIN-
CIPIO

As relagdes entre o Tribunal de Contas e o Parlamento t€ém como
base histdrica as transformagdes do Estado no século XIX e uma vontade
politica, a do Parlamento, desejoso de exercer um controlo mais eficaz
sobre o Executivo. Forjado na época da Restauragdo, o novo papel de in-
formador do Parlamento atribuido ao Tribunal apenas teve, durante longo
tempo, o valor de um principio formal, sem apresentar um caracter verda-
deiramente efectivo. Assim, desde a monarquia de Julho durante a qual
triunfa o principio até praticamente a Libertago, as relagdes do Tribunal de
Contas e do Parlamento permaneceram muito limitadas. Nio obstante,
desde o comego que o impacto deste principio terd sido considerdvel no
que toca a transformacao do Tribunal de Contas, assim integrado no siste-
ma parlamentar, e & sua posterior evolugéo.

? Segundo a expressio de C. Descheemaeker, in O Tribunal de Contas, A Documentagio
Francesa, 1993.
10 Segundo a expressao de P. Lalumiére, in Manual de Financas Piiblicas, A.Colin, 1986.
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1. Asdificuldades da instituicao de um principio

O Tribunal auxiliar do Parlamento — tudo parecia militar a priori con-
tra tal papel, em especial devido a anterioridade'! do Tribunal de Contas
relativamente ao Parlamento e a desconfianca que podia legitimamente
suscitar o passado mondrquico e depois imperial de um dérgao que, na sua
origem, fora concebido unicamente para servico do Executivo, forjado
finalmente como seu auxiliar exclusivo'>. Tanto mais que, j& no passado,
um preconceito semelhante de desconfianca havia conduzido, na época da
Revolugdo, a supressdo dos tribunais de contas do Antigo Regime. Tendo
declarado o seu desejo de entregar nas maos da prépria nag@o o controlo
das receitas e das despesas, a Assembleia nacional tinha de facto decidido
apelar a comissGes por ela nomeadas para que procedessem a verificagdo
material das contas. O fracasso do dispositivo, mas a sua substitui¢do quase
idéntica, no ano III, por uma comissdo de contabilidade nacional composta
por comissarios nomeados, encarregues de julgar as contas definitivas dos
contabilistas, manifesta bem o estado de espirito dominante no que respeita
ao controlo das contas e da autoridade encarregada de o assegurar: que esta
fosse colocada na mais estreita dependéncia dos novos poderes, que fosse,
em suma, um auxiliar submisso.

No entanto, durante a Restauragd@o, o estado de espirito mudou. Nos
debates surgidos a propésito de saber se o Tribunal de Contas deve ou ndo
tornar-se no auxiliar do Parlamento, nem a origem da instituigdo nem o seu
estatuto de auxiliar exclusivo do Executivo sdo considerados como obsta-
culos de fundo. Pelo contrdrio, para certo nimero de parlamentares, a
natureza do Tribunal de Contas, bem como as competéncias que lhe cabem,
sdo consideradas elementos positivos no que respeita ao objectivo deseja-
do: a ajuda desta institui¢do na fiscalizagdo do Executivo mediante o con-
trolo da execucao do org;amentol3 . Trata-se, em suma, de integrar o Tribu-
nal de Contas no sistema parlamentar ou, como dird entdo um deputado,

1 Este elemento, posto particularmente em evidéncia por J. Magnet, ¢ fundamental pois
demonstra que as missdes do Tribunal de Contas ndo sdo consubstanciais ao Estado parla-
mentar. “Mesmo numa monarquia absoluta, o soberano que deve frequentemente delegar as
suas fungdes, e nomeadamente a gestdo das suas finangas, deve poder dar-se conta de outro
modo além da via hierdrquica” (J.Magnet, in As instituicoes superiores de controlo de
contas e o poder legislativo, RFFP, n°® 49, 1995).

12 40 Tribunal estd em primeiro lugar ao servigo do Imperador. O relatério do Tribunal de
Contas deve por isso ser exclusivamente destinado a ele e a mais ninguém”, in O Tribunal
de Contas, Edit. CNRS, 1984.

'3 para um estudo da histéria do controlo parlamentar da execugfio do orgamento, vide nome-
adamente L:Saidj, “A lei de regulamentagao e o desenvolvimento do controlo parlamentar,
da Restauragao aos nossos dias”, in RFFP, n° 51, 1995.
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fazer com que “a organizagdo do Tribunal de Contas se harmonize com a
forma do nosso governo, a fim de obter desta institui¢do todas as vantagens
que se devem esperar”'®. Sem diivida que alguns ainda consideram aber-
rante esta ideia de se virar para o Tribunal de Contas, “este érgao excéntri-
co completamente fora do movimento geral e politico”’?, mas tal opinido ja
se tornou bastante marginal.

O verdadeiro obstdculo vai consistir sobretudo na forte resisténcia do
Executivo oposto a esta evolugdo do papel do Tribunal de Contas, entraves
a que se juntardo ainda durante alguns anos as reticéncias de certos parla-
mentares e até de membros do Tribunal'®. Resisténcias que ndo impedem
uma primeira etapa importante, realizada pela lei das contas de 27 de Junho
de 1819, a qual indica que doravante “a conta anual das financas, transmi-
tida pelo ministro as cdmaras, serd acompanhada do estado em que se en-
contram os trabalhos do Tribunal de Contas no dia primeiro de Setembro
de cada ano”. Porém, na pratica, o alcance do texto conhecia sérios limites,
devido a auséncia de comunicagéo directa dos documentos entre o Tribunal
de Contas e o Parlamento. Assim, e ainda que vérios deputados se tenham
manifestado contra esta medida — porque, segundo opinavam, ela fazia do
Tribunal um auxiliar do poder legislativo, o que estava em contradi¢ao com
a lei de 16 de Setembro de 1807, fundadora da institui¢do, que autorizava
unicamente a transmissdo das informacdes ao Executivo'” - tal receio, na
pritica, carecia de fundamento. O Tribunal continuava a ser, de facto, o
informador do dnico poder executivo. Entregues ao ministro da Justica
(que havia substituido, desde 1815, o tesoureiro-mor), os seus relatérios
perdiam-se na biblioteca e 0 governo encontrava sempre qualquer pretexto
para adiar a sua produgdo e impedi-los de dar entrada no Parlamento'®.

1% Discurso de M.Bignon de 11 de Maio de 1818, citado em O Tribunal de Contas, op.cit.

15 Citado por M. Bottin, in Villele e o controlo das despesas piiblicas. Disposi¢ao de 14 de

Setembro de 1822._A contabilidade piiblica, continuidade e modemidade, Comité para a

histéria econémica e financeira, 1995.

Assim, o procurador-geral do Tribunal de Contas, M. de Schonen, opor-se-d4 em 1832 a

proposta conducente a fazer imprimir e distribuir os relatérios do Tribunal, enquanto que

alguns anos antes o préprio tinha apresentado, na qualidade de deputado, uma proposta de
lei neste sentido; vide O Tribunal de Contas, op.cit.

i M.Bottin, art.cit.

18 Enquanto que, em simultineo, a assisténcia do Tribunal de Contas ao Executivo iria alar-
gar-se, tendo, por um lado, a institui¢do da declaragio geral de conformidade (mandado de
14/9/1822) e o alargamento das missdes de controlo administrativo do Tribunal e, por ou-
tro, o relatério anual do Tribunal ao rei no qual o Tribunal estava ndo sé encarregado de
expor o resultado dos seus trabalhos, mas também de dar a conhecer as suas opinides sobre
a reforma e a melhoria das diferentes partes da contabilidade piiblica.

16
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No centro das dificuldades com que se deparam entdo os deputados
para obter o concurso efectivo do Tribunal de Contas, o obstdculo de fundo
é realmente de natureza politica. O principal desafio consiste na informa-
¢do relativa a gestdo dos ordenadores (de pagamentos), que 0 gOVerno quer
confiscar em seu proveito para que esta nao venha a cair sob o controlo das
cAmaras. Por outras palavras, nfo é conveniente que as constatagdes do
Tribunal de Contas déem lugar a debate politico. Num primeiro momento,
um homem como Villele mostrar-se-4 intratdvel a este respeito, opondo-se
a qualquer forma de “jurisdicionalizagdo da cdmara dos deputados, seja
directamente por via das comissoes, seja indirectamente por via do Tribu-
nal de Contas”". Este declarou ainda: “Almejam V.Exas. fazer deste Tri-
bunal de Contas um instrumento de acusag@o contra os administradores de
uma ordem secunddria; créem que deste modo ndo irdo viciar a institui¢@o
do Tribunal de Contas, que apenas deve exercer a sua influéncia quanto aos
nimeros e as contas. Deixem os pequenos contabilistas serem julgados
pelo Tribunal de Contas; quanto aos ordenadores, cabe a vés julgd- Jp®,

O movimento é todavia irreprimivel. Um decreto de 9 de Julho de
1926 realiza uma nova etapa do controlo or¢amental das cAmaras, ao impor
a comunicagdo das declaracbes gerais em conformidade com Tribunal de
Contas. No entanto, o texto decisivo relativamente 2 progressdo do papel
do Tribunal face ao Parlamento sé aparecerd durante a monarquia de Julho,
com a lei de 21 de Abril de 1832, a qual prevé que o relatério anual do
Tribunal de Contas ao rei seja impresso e distribuido as cdmaras.

A medida é fundamental. Como o salienta R. Stourm, a jurisdi¢do que
jé era, mediante as declaracoes de conformidade, o auxiliar do poder legis-
lativo, tornava-se desde entdo, com a comunicagio do relatério anual, o seu
informador — ainda, € certo, por intermédio do Chefe de Estado. Mesmo
“cumprindo este programa modesto”, acrescentava o autor, “o relatério
anual do Tribunal de Contas constitufa um dos meios de controlo mais
poderosos face as administracdes™'.

Assim refor¢ado, o papel do Tribunal de Contas no sistema parlamen-
tar vai no entanto revelar-se muito em breve decepcionante, tornando-se
apenas, na realidade, numa fungéo largamente de principio. E, apesar de
melhorias posteriormente trazidas as modalidades de transmissao dos tra-

Y Vide M.Bottin, art.cit.
2 In O Tribunal de Contas op.cit.
2 R.Stourm, in Curso de financaspiblicas, 1895.
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balhos do Tribunal ao Parlamento?, as relacdes entre ambos os Grgdos
o
permanecerdo muito limitadas durante um longo periodo.

Com efeito, desde a III Repiiblica até praticamente a Libertag@o, o Tri-
bunal de Contas apenas chamou a si o papel de informador pouco abalizado
quanto ao fundo; e o movimento desencadeado durante a Restaurag@o pa-
ralisou assim, de certo modo. A instabilidade dos regimes politicos, mas
mais ainda o impulso duradouro do parlamentarismo constituem factores
essenciais para esse imobilismo, como o ilustra o declinio da lei regula-
mentadora desde o inicio da IIT Repﬁblica23, com o desinteresse dos parla-
mentares face ao controlo das contas e, em consequéncia, a ajuda do Tribu-
nal de Contas.

Porém, outros elementos pesaram incontestavelmente nesta evolugao e
nomeadamente o atraso no regulamento das contas, ele préprio a varios
titulos significativo de um quadro financeiro de conjunto que, apesar de
alguns grandes textos (em particular o regulamento geral de 31 de Maio de
1962) continua a ser, ainda na segunda metade do século XIX, um quadro
em evolucdo. O préprio Tribunal de Contas, cujas competéncias de con-
trolo, tanto no campo jurisdicional como ainda mais no campo administra-
tivo, permanecem reduzidas, ndo escapa a esta observagdo. A jurisdigdo
sobre as contas é uma jurisdi¢@o de atribui¢@o, ndo tendo uma competéncia
jurisdicional sobre todas as contas. Quanto ao controlo da gestdo dos orde-
nadores, revela-se ele proprio grandemente dificultado pela auséncia de
regras relativas a nomenclatura dos documentos a considerar. De resto, ndo
surgiu texto algum para determinar o contributo do Tribunal de Contas no
ambito da lei reguladora, sinal elucidativo da distincia que existe entre ele
e o Parlamento, bem como do pouco interesse que este tltimo lhe demons-
tra desde entéo.

No entanto, a credibilidade e a autoridade do Tribunal de Contas con-
tinuam bem reais. De entre as vozes que, desde finais do século XIX, se
levantam para reclamar que as cdmaras sejam mais bem esclarecidas, o
papel do Tribunal de Contas, bem como o alargamento das suas atribui-
¢des, sao considerados essenciais. Tal € a opinido que se manifesta deste
modo na doutrina financeira, a qual insiste em particular na necessidade de
um controlo mais apertado do Tribunal de Contas na gestdo dos ordenado-
res, com vista a uma melhor informagéo do Parlamento. O contributo do
Tribunal para um funcionamento mais efectivo do controlo parlamentar é

2 ; .. ’
“” Deste modo, uma portaria de 21 de Novembro de 1848 ordena ao ministro das Finangas que
os faga imprimir e comunicar a Assembleia nacional.
- o :
Vide L.Saidj, art.cit.

146



tido como fundamental e considera-se que “o advento do regime parla-
mentar criou novas necessidades de controlo que tornam insuficientes as
longinquas barreiras do controlo a priori. Deve-se esclarecer as cdmaras
com regularidade. Nenhuma autoridade, melhor que o Tribunal de Contas,
saberd cumprir esta missdo indispensavel”**. Mais tarde, propostas simila-
res serdo consideradas mas desta vez na prépria classe politica, nelas se
descortinando o mesmo sentimento, ou seja, que o necessario reforco do
papel do Tribunal de Contas junto do Parlamento exige um alargamento
das suas atribui¢des. Na exposicdo dos motivos de um projecto-lei apre-
sentado em Janeiro de 1914 por J. Caillaux, entdo ministro das finangas,
este declara: “Demos ao Tribunal de Contas o direito de dizer o que bem
entendesse, mas ndo lhe demos os meios para ter algo a dizer””. Seguida
de algumas disposi¢des visando a melhoria desta situagdo (comunicag@o ao
Tribunal de Contas dos relatérios das altas entidades de inspeccdo, publica-
cdo do relatério anual pela prépria jurisdi¢do), a proposta esclarece o papel
ainda muito formal do Tribunal de Contas enquanto auxiliar do Parlamen-
to. Contudo, é igualmente o anunciador de todo um movimento subse-
quente de desenvolvimento do Tribunal, cuja justificagao residird precisa-
mente na necessidade de uma informacdo mais alargada desse mesmo
Parlamento.

Tendo surgido nos anos trinta, este movimento €, de uma forma geral,
significativo da necessidade de racionalizacdo e eficicia do Estado que se
fazia entdo sentir, a qual suscitou o interesse e a colaboragdo dos membros
das instituigdes envolvidas, no dmbito da reflexdo lavada a cabo nas suas
diferentes esferas®®. O préprio Tribunal de Contas ndo se alheou de tal
movimento e pode-se observar que os grandes textos conducentes a um
alargamento substancial das suas atribui¢des foram frequentemente elabo-
rados com a participagdo activa de alguns dos seus magistrad0527. Neste

24 R.Stourm, in Curso de financas piblicas, op.cit.

% Citado in O Tribunal de Contas op.cit.

26 - = . . - 5 ;

Para uma ilustragdo deste movimento no seio da administragio das finangas, vide nomea-
damente M.Margairaz, O Estado e a economia: histéria de uma conversio, Tese de Estado,
1989.

T Como exemplo, o decreto-lei de 8 de Agosto de 1935 preparado por M. de Mirimonde
(entdo conselheiro referendario), de acordo com a direc¢io da contabilidade piblica, que
declara expressamente o Tribunal de Contas como juiz de direito comum das contas.
Devem-se mencionar também os dois decretos (decreto de 30/10/1935 incidindo na reforma
da contabilidade administrativa, decreto de 1/9/1936 relativo a transmissao mensal de ele-
mentos da contabilidade administrativa e de documentos justificativos ao Tribunal de Con-
tas) que vio assegurar doravante ao Tribunal os meios para um controlo efectivo da gestao
dos ordenadores, isto na sequéncia do relatério confiado em 1933 ao procurador-geral,
Emile Labeyrie, o qual se tornard, alguns anos mais tarde, em 1937, primeiro-presidente.
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dominio, alguns terdo ocasido de pugnar pela importancia de um Tribunal
de Contas forte com atribui¢des alargadas, ndo sé para o Parlamento como
também para a prépria nagdo. Citemos a este respeito as propostas de E.
Labeyrie, procurador-geral do Tribunal de Contas, encarregado em 1933 de
fazer um relatério sobre a reforma da contabilidade administrativa. “Se o
sistema de contabilidade é mau, se a contabilidade estd no caos, o Tribunal
de Contas ndo pode restabelecer a ordem: pode unicamente e deve assinalar
a desordem. Além disso, escreve o autor, € preciso que a voz desse Tribu-
nal possa ser ouvida. Deve-se garantir as cimaras e a Nag@o que as contas
do Estado sdo regularmente assentes e fechadas, que foi respeitada a vonta-
de do Parlamento expressa nas leis de financas, e formular neste sentido
todas as observagdes que o seu controlo possa sugerir’®,

A proposta responde a uma situacdo na qual a comunicag@o entre o
Tribunal de Contas e o Parlamento continua deficiente. Ainda nos anos
trinta, o relatério publico, que continua a ser o instrumento essencial de
comunicagdo dos trabalhos do Tribunal, é distribuido aos parlamentares
com atraso significativo?. Para remediar a situagdo, uma lei de 12 de Mar-
¢o de 1935 prevé que o primeiro-presidente apresentard em simultineo o
relatério as cAmaras e ao Presidente da Reptiblica e que os esclarecimentos
fornecidos pelos diferentes ministérios serdo dirigidos as cdmaras no prazo
de seis meses. Mas € com um decreto-lei de 2 de Maio de 1938 que o pro-
cedimento conhecerd uma melhoria significativa, com o texto a indicar de
facto que a entrega do relatério as cdmaras, a apresentacéo ao Presidente da
Repiiblica e a publicagiao no Didrio da Repiiblica devem ser efectuadas em
simultaneo.

2. A consagracao de uma missao

Foi preciso mais de um século para que, finalmente, o papel do Tribu-
nal de Contas junto do Parlamento fosse consagrado como valor constituci-
onal e reconhecido como principio fundamental na ordem juridica e politi-
ca. Presente desde a Constituicao de 18 de Outubro de 1946, retomada pela
de 1958, esta consagragdo nao foi isenta de divergéncias de concep¢ao num
e noutro texto constitucional. No datado de 1946, a assisténcia do Tribunal
de Contas estd com efeito expressamente prevista em beneficio tinico da

28 Relatério Labeyrie, citado em O Tribunal de Contas, op.cit.

? Deste modo, o relatério de 1930-1931 entregue ao Presidente da Repiiblica a 28 de Julho de
1932 s6 tinha surgido 18 meses mais tarde, em finais de Janeiro de 1934, quando o prazo
fixado havia expirado havia jd 11 meses. O Tribunal de Contas seria levado a reagir vigoro-
samente a tais atrasos ao indicar que, caso estes se repetissem, seria instado a exigir a inser-
¢ao do relatério no Didrio da Repiiblica desde a sua entrega ao Chefe de Estado.

148



Assembleia nacional, encarregada de regular definitivamente as contas da
nagio’’. Na Constituigio de 1958, a concepgdo &, tomada 2 letra, mais
equilibrada visto que especifica que o Tribunal de Contas assiste o Parla-
mento e o governo no controlo da execug@o das leis de financas. Ainda que
a redaccio deste artigo e nomeadamente o termo ‘assisténcia’ tenham sus-
citado vdrias incertezas, designadamente no que toca a extensdo e aos li-
mites da missdo que incumbe ao Tribunal, seria preciso ver nela um emba-
raco e, finalmente, uma obrigagzo®’ para este dltimo, com as limitacoes
evidentes que dela resultam relativamente 4 independéncia da jurisdicdo;
por outro lado, dever-se-ia entender que este ‘dever’ de assisténcia s6 exis-
tia para um dominio especifico, o do controlo da execucdo das leis de fi-
nangas, excluindo por conseguinte qualquer outro campo dependente da
fungdo parlamentar; por certo, uma concepgao tendente a reduzir o alcance
da obrigagdo assim imposta ao Tribunal de Contas, mas tendo como conse-
quéncia a restricao do seu papel de auxiliar junto das assembleias.

Ao que parece, esta ndo era a intengao do legislador, a julgar pelo des-
envolvimento dos meios e canais de comunicagfo directa entre o proprio e
o Tribunal de Contas que, desde 1946 e ao longo dos anos seguintes, vai
acompanhar a constitucionalizagdo da missdo de assisténcia desse mesmo
Tribunal. Quer se trate da possibilidade dada a Assembleia de exigir ao
Tribunal de Contas qualquer inquérito ou estudo respeitante a execugéo das
receitas e das despesas publicas ou a gestdao da tesouraria (art. 18 da Cons-
tituicdo de 1946) e sobretudo do reconhecimento de um verdadeiro direito
de iniciativa do Tribunal (lei de 8 de Agosto de 1950 que permite ao seu
primeiro-presidente dar conhecimento das constatagdes e observacdes do
Tribunal de Contas as comissdes de finangas e, desde 1977, as comissdes
de inquérito e de controlo), os meios juridicos vao suscitar muito rapida-
mente a existéncia de relagoes entre o Tribunal e o Parlamento, meios esses
que foram retomados e em alguns casos ampliados, por um lado com a

5 artigo 18 da Constituigio de 1946 indicava com efeito que “A Assembleia nacional
regulamenta as contas da Nagio, sendo para este efeito assistida pelo Tribunal de Contas”.
Como sublinha L. Trotabas, “este texto modifica os poderes de controlo do Parlamento, con-
ferindo estes poderes exclusivamente a Assembleia nacional e ndo ao Parlamento”, in Re-
sumo de Ciéncia e legisla¢ao financeira, Dalloz.

3 Vide a opinido expressa por A. Delorme, in Diciondrio enciclopédico de financas piiblicas
(Economica, 1991); o autor indica que “ainda que o Tribunal de Contas tenha sido institui-
do desde a origem como 6rgio independente, a lei impde-lhe a obrigagio de informar o
Governo sobre a substincia dos seus trabalhos e de prestar colaboragio nos trabalhos do
Parlamento”.
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Constituicao de 1958 e, por outro, principalmente pela lei de 2 de Junho de
1967%.

Porque a estes elementos juntou-se, com efeito, o impacto funda-
mental deste texto no que respeita a informagdo dada pelo Tribunal de
Contas, com o substancial alargamento do seu papel, ficando doravante
encarregado de garantir “o bom emprego dos fundos publicos”. Sem divi-
da que esta medida pode ser considerada como tendo dado finalmente uma
base juridica a poderes que o Tribunal detinha habitualmente até entéo.
Nio obstante, o seu alcance vai certamente para além disso e pode-se pen-
sar, com efeito, que estd na origem de toda uma evolugio de conjunto no
Tribunal da sociedade actual. Em primeiro lugar, o legislador abriu-lhe
assim todo um novo campo de competéncias, tendo expressamente deseja-
do que o Tribunal nfo se limitasse as suas missdes tradicionais de fiscaliza-
¢do, mas que exercesse igualmente competéncias de avaliagﬁo”. Neste
aspecto, o primeiro efeito do texto consiste na reaproximacio assim reali-
zada entre o modelo francés do 6rgio superior de controlo de contas e os
modelos estrangeiros®. Mas o texto de 1967 estd seguramente também na
origem de uma legitimidade refor¢ada que o Tribunal de Contas pdde reti-
rar da extens@o considerdvel das suas atribuigdes. Sublinhando, a este res-
peito, o contributo da lei de 1967, o primeiro-presidente do Tribunal consi-
derava assim que a nogdo de “bom emprego dos fundos piblicos” tinha
tido por consequéncia a extensdo do papel constitucional do Tribunal que,

32 Deste modo, tratando-se de inquéritos e estudos que o Parlamento pode exigir ao Tribunal
de Contas, esta disposi¢io foi retomada na lei de 2 de Junho de 1967 com uma dupla inova-
¢do: sdo doravante as comissoes de finangas das duas assembleias que estdo autorizadas a
exigir inquéritos, os quais podem incidir ndo somente na execugio das receitas e despesas
publicas mas muito mais geralmente na gestdo dos servigos ou organismos que o Tribunal
de Contas controla. No que respeita as comunicagdes do Tribunal ao Parlamento, observar-
se-d que a lei de 1967 ja nao limita o direito de iniciativa do Tribunal na execugao do orga-
mento, conferindo-lhe ao invés um cardcter geral.

33 Pode-se apenas notar a falha de concepgao neste ponto entre o texto do projecto governa-
mental e a redacgdo definitiva do texto. O texto do projecto-lei que fazia referéncia as mis-
soes jurisdicionais do Tribunal de Contas acrescentava que “no cumprimento destas mis-
soes, o Tribunal exerce um controlo a posteriori sobre a gestio financeira dos servigos do
Estado e de outras pessoas morais de direito piiblico. Tendo a Assembleia nacional conside-
rado esta referéncia “restritiva”, um deputado, M. Voilquin, propds-se dizer que o Tribunal
deve “garantir o bom emprego dos dinheiros”. Uma solugdo de compromisso resultaria na
férmula conhecida segundo a qual “o Tribunal de Contas verifica a regularidade das recei-
tas e despesas descritas nas contabilidades puiblicas e garante, a partir do exame destes di-
nheiros, o bom emprego dos créditos, fundos e valores geridos pelos servicos do Estado e
pelas outras pessoas morais de direito puiblico”, vide O Tribunal de Contas, Edit. Do CNRS,
op.cit.

3% Para um estudo destes elementos de aproximagio vide S:Albert, Le National Audit Office:
doze anos de existéncia, in RFFP, n° 57, 1997.
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segundo declarava “ndo se limita a assistir o governo e o Parlamento no
controlo da execug@o da lei de finangas, o que, acrescentava ele, pode pare-
cer um pouco restritivo”*. Indo ainda mais longe na apreciacio da legiti-
midade do Tribunal na sociedade actual e afirmando que “um Tribunal de
Contas, uma agéncia nacional de contas, ndo sdo apenas organismos es-
treitamente contabilistas, sdo também contrafortes e baluartes para a demo-
cracia, para os direitos do homem”*®. Por isso mesmo, um antigo primeiro-
presidente do Tribunal de Contas considerava que esta institui¢do, sendo o
auxiliar do Parlamento, mais largamente é o auxiliar da democracia.

3. O peso da tradigdo

No entanto, deve-se reconhecer o contraste entre esta dinimica institu-
cional de conjunto e o cardcter reduzido das relagdes do Tribunal de Contas
com o Parlamento, pelo menos até estes ultimos anos. O contraste € tanto
mais vivo quanto se constata, por um lado, um verdadeiro impulso do con-
trolo das jurisdigdes financeiras, na sociedade actual, examinando o Tribu-
nal de Contas e as cAmaras regionais de contas ndo somente o quadro
juridico e financeiro mas igualmente o bom emprego dos fundos ptblicos e
a boa gestdo, enquanto que, por outro lado, as relagdes do Tribunal com o
Parlamento continuaram relativamente frouxas e, em suma, os trabalhos
deste pouco explorados pelas assembleias®’.

Os factores explicativos de um tal estado de coisas sao atribuidos des-
de hd muito a uma falta de curiosidade tradicional dos parlamentares pela
execucdo do orgamento; um elemento que € inegavelmente admissivel, mas
que ndo € talvez suficiente. O primeiro-presidente do Tribunal de Contas
sublinhava, a este respeito, um outro factor sem divida também importan-
te, ligado mais globalmente a tradi¢dio do nosso sistema politico-
administrativo e ao peso dos costumes. “Estamos, afirmava ele, inseridos
num sistema politico-administrativo que tem os seus habitos e o Tribunal
de Contas ndo estd habituado a trabalhar com o Parlamento, ainda que o
relatério publico do Tribunal tenha sido uma conquista da democracia
parlamentar”®®. Sublinhando ainda o peso das tradicdes na escolha dos
meios de comunicagdo, — “o Tribunal, prosseguia, comunica sobretudo
com o governo mediante as observacdes e notas do Ministério Publico e

35 In Relatério apresentado por L:Dominati, Da informagao do Parlamento ao controlo do

Governo, Relatério AN, 1994.

In RFFP, n° 36. 1991

7 Taléa constatagdo feita pela Missio de estudo dos meios de informagio do Parlamento em
1994, presidida por L.Dominati.

3 In Relatério Dominati, doc.cit.

36
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com o Parlamento via relatério publico” — o primeiro-presidente do Tri-
bunal declarava ainda: “O desenvolvimento dos trabalhos efectuados para o
Parlamento é muito ténue. Contudo, existem textos que prevéem a sua
assisténcia por parte do Tribunal, havendo mesmo um texto muito conheci-
do, a que eu quase nunca recorri, que me autoriza a transmitir as comissoes
de finangas todas as observagdes do Tribunal. Nada me proibe: o que me
impede na realidade é o habito. O hédbito € que o Tribunal trabalhe para o
governo e, por conseguinte, supde-se que os seus documentos circulam
num contexto administrativo e confidencial”®.

Ao mesmo tempo, este peso dos costumes estd a perder importancia,
como parecem demonstrar vdrios elementos. Deste modo, enquanto que
tradicionalmente o Tribunal de Contas ndo controlava certos ministérios,
como o das Finangas ou o da Justica, ja hd alguns anos que as coisas ndo se
passam assim. A acrescer a isto temos, por outro lado, o claro alargamento
dos campos submetidos doravante ao controlo efectivo do Tribunal, quer
este alargamento resulte dos novos sectores para os quais o Tribunal dispde
de competéncia directa quer da actividade das cdmaras regionais de contas.
Por isso, a mais recente inovagdo do Tribunal, mediante a contribuicdo
espontaneamente preparada por este no ambito do debate de orientagido
orcamental, ndo constitui uma diligéncia isolada. Sendo significtiva de
todo um processo de evolug@o histérica do Tribunal, ela ilustra, no fundo, a
sua caracteristica essencial, ou seja, como recordava a justo titulo C. Des-
cheemaeker: “O Tribunal de Contas é um 6rgao do Estado” e, “‘como tal,
ndo estd afastado das evolucdes e dos debates que lhe dizem maior ou me-
nor respeito”.

II. UM QUADRO GERAL EM MUTACAO

Nascidas no século XIX da constru¢do do Estado parlamentar e
tendo adoptado os seus principios e objectivos, as relagdes entre o Tribunal
de Contas e o Parlamento encontram-se actualmente inseridas num novo
quadro de reorganizacéo do Estado e no qual o imperativo de uma maior
eficdcia na gestdo financeira publica parece realmente constituir um eixo
essencial. Se a reforma do procedimento or¢camental e nomeadamente a
introdug@o de um debate de orientagdo no Parlamento participam sem du-
vida deste objectivo, uma tal evolugdo nao deixa de comportar um certo
nimero de desafios para o Tribunal, confrontado a0 mesmo tempo com

39 o L
3 In Relatério Dominati, cit.
s Descheemaeker, O Tribunal de Contas, op.cit.
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uma necessidade acrescida de informagao por parte do Parlamento®', tendo
em conta a complexidade dos elementos orcamentais, mas também com um
papel reforgado de avaliagdo e peritagem.

1. A modernizacao do procedimento or¢camental: um instrumento de
modernizacao da gestao piblica

Ainda que a decis@o de introduzir um debate de orientacio or¢camental
tenha sido directamente inscrita, segundo os préprios termos da circular do
Primeiro Ministro de 26 de Julho de 1995, num objectivo mais geral de
modernizag@o da gestao pﬁblica42, na apresentacdo que o ministro das Fi-
nangas tinha de fazer ao Parlamento, cabia a este membro do governo in-
sistir no duplo aspecto desta reforma e no seu caracter ambicioso, indican-
do que o debate de orientacdo orgamental devia ser o meio de reforcar os
poderes do Parlamento® e de responder neste sentido aos desejos expressos
desde hd muito por muitos parlamentares. Reconhecendo todavia que a
reforma ndo perturbava o equilibrio constitucional, permanecendo a prepa-
ragdo do projecto-lei de financas sob a responsabilidade do governo, o
ministro ndo deixava de ver nisso um regresso as origens, declarando as-
sim: “O Parlamento conquistou os seus poderes na histéria das nossas de-
mocracias em torno do consentimento do imposto, e associar o Parlamento
desde o momento em que as decisdes se preparam para 0 or¢amento, antes
das arbitragens, é de alguma maneira um regresso as fontes™*.

Contudo, é no cardcter indispensdvel da reforma, desta feita num plano
funcional, que a ténica devia ser colocada, tendo em conta a inadaptag@o do
procedimento orcamental e singularmente na etapa de preparagdo, en-
quanto que “as condi¢des de preparacdo do or¢amento surgem cada vez
mais como um ponto-chave para o éxito quanto ao dominio das finangas

A proposta de lei de 1995 tendia a criar um cargo parlamentar de avaliagdo e de controlo
orcamental, a fim de proceder a uma avaliagdo sistemdtica da despesa piblica e dotar o
Parlamento com meios de investigacdo sensivelmente acrescidos, sendo por isso esclarece-
dora a este respeito. Recordaremos todavia o semi-fracasso desta proposta, tendo unica-
mente resultado na criagdo de um cargo parlamentar de avaliagdo das politicas publicas (lei
de 14 de Junho de 1996). Os dois textos ilustram bem, como observa J.P:Lassale, que “o
consenso tedrico que existe para reforgar a informagio do Parlamento esbarra na pritica em
fortes reticéncias, em particular quando se trata de criar um 6rgdo comum as duas assem-
bleias” (in M.Bouvier, M.C. Esclassan, J.P.Lassale, Manual de Financas Pdblicas, 3* edi-
¢io, LGDJ, 1996.

1 modemizagio da gestdo piiblica deve também respeitar aos procedimentos financeiros e
as regras da contabilidade priblica”.

S que desejamos é que o Parlamento seja mesmo um agente essencial das grandes opgoes
orcamentais” J.O. Déb. Sénat, 1996).

* 1.0. Déb. Sénat.
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ptiblicas”*. De entre as principais censuras feitas ao procedimento tradici-
onal, considerado “inadaptado no contexto de dificuldades das finangas
puiblicas”*S, o caricter demasiado tardio das etapas essenciais, designada-
mente da discussdo interministerial sobre as economias necessarias’’, assim
como as insuficientes escolhas colectivas no conjunto do processo de ela-
boragdo™, foram apreendidos como elementos da maior importancia. E o
relatério apresentado pelo governo concluia, a este respeito: “Falta uma
etapa que permita ao governo nao sé obter uma visdo de conjunto dos en-
traves a elaboracdo do orgamento mas também tragar os grandes eixos de
prioridade”™. Ora, deste ponto de vista, o debate de orientagio orcamental
¢é precisamente “o local privilegiado para examinar, com muita antecipa-
¢io, as perspectivas das finangas piiblicas™™.

Sob a perspectiva que lhe foi dada pelo governo, a criagdo de um de-
bate de orientagdo orgamental parece ligar-se no fundo a um consenso
quase geral, expresso ja desde hd vérios anos, sobre a necessidade de efec-
tuar uma renovagdo no procedimento or¢amental. Os elementos mais ca-
racteristicos da sua inadaptagdo, em especial a etapa de preparacdo, seriam
recordados ainda h4 pouco tempo’', nomeadamente a insuficiente concerta-
¢do entre todos os agentes envolvidos e singularmente “o exercicio solitdrio
da direc¢io do Orcamento™*. Deplorando igualmente um “bilateralismo
excessivo do procedimento orgamental que ¢ dominado por uma sequéncia
de frente-a-frentes entre o ministério do orgamento e cada ministro perdula-
1i0”*, o director do Orgamento de entdo preconizava uma orientagio ten-
dente a “uma deliberacdo conjunta prévia sobre a partilha do fardo das
economias e da repartigﬁo”54.

Mesmo podendo constatar-se que a introdug@o do debate de orientagio
orcamental se inscreve assim numa inegavel convergéncia de opinides, é
todavia num ambito mais lato que a reforma assume o seu verdadeiro sen-
tido, o das limita¢Ges e adapta¢Ges tornadas necessdrias pela Unido econd-

5 In Relatério apresentado pelo governo face ao debate de orientagdo orcamental, J.O. 1996.

“ Ibid.

ey diascussdo interministerial sobre as economias comega muito tardiamente”, in Relatério
cit.

8 “Marcada por uma série de frente-a-frentes entre o Orgamento e os outros ministros a nivel
primeiramente dos funciondrios, e dos ministros em seguida”.

* In Relatério cit.

% Ibid.

21 vide RFFP, n° 46, 1994, A politica orgamental.

82 B.Cieutat, A preparagao do or¢camento: para clarificar as regras do jogo, in RFFP, n° cit.

z: I.Bouillot, Como melhorar as regras do jogo orcamental, in RFFP, n° cit.
Ibid.

154



mica e monetdria, e em especial o imperativo de reducdo dos défices pbli-
cos. Em suma, € realmente desta preocupag@o que partilham varios traba-
lhos recentes, os quais fazem da renovacio dos procedimentos orgamentais
uma condicdo essencial para um objectivo determinado: a realizagdo de
uma melhor disciplina orgamentalss. Segundo estas andlises o objectivo das
melhorias a trazer ao procedimento orcamental deve consistir na acc¢éo
sobre o dominio institucional e sobre o comportamento dos agentes, visan-
do a defini¢@o de regras de boa gestdo e de responsabilizagdo orcamental,
enquanto que a informac@o € considerada como um instrumento primordial.
Se assim € preconizado o refor¢o dos poderes do Executivo na elaboragdo
do or¢amento, assim como a instituicdo de uma rigorosa disciplina na exe-
cucdlo, a ténica recai igualmente na informacdo e na transparéncia que
devem acompanhar de uma ponta 2 outra cada etapa do procedimento. “E
preciso permitir aos responsdveis politicos e aos seus eleitores que tomem
plenamente consciéncia da situagdo or¢amental do seu pais e dos niveis de
despesa publica, de défice e de divida suportdveis pela economia e seus
‘cidaddos contribuintes’”" .

Nesta visdo das reformas necessdrias do procedimento orcamental, é
no fundo uma l6gica de comunicagio financeira que parece essencial para a
adesdo as escolhas e responsabilizacdo de cada um. Em muitos aspectos, é
esta mesma abordagem que se encontra na apresentacdo em 1996 do debate
de orientag@io or¢amental. Nao somente este ultimo se revela af na sua
desejada dimensdo de instrumento pedagégico’’, mas surge mais precisa-
mente como um instrumento de pedagogia para a redugdo da despesa pu-
blica®®. O ministro das Financas devia ainda insistir, tanto no Senado como
na Assembleia nacional, na necessidade desta ac¢do de comunicagdo e de
pedagogia para a compreensio das opcdes orgamentais™.

58 vide, designadamente para uma sintese dos trabalhos neste sentido, Relatério Sénat, n® 447,
1996.-

36 Relatério Sénat, cit.

5T “Deve permitir dar provas de pedagogia face aos debates intermédios de opinido, a diversi-
dade de interesses categoriais e aos nossos concidadaos” (J.0. Déb. Sénat, 1996).

Rug que esperamos nos: trés elementos principais; uma ades@o ao diagndstico e ao objectivo;
uma tomada de consciéncia da rigidez do volume or¢amental e da necessidade de escolhas
sistemdticas e resolutas para a despesa; enfim, indicagGes e opiniGes sobre as vias e os mei-
os a privilegiar na redugdo da despesa” (J.O. Déb. Sénat, 1996).

2 “Espero que com este debate obtenhamos a confirmagio de que o diagndstico € partilhado e
que todos subscrevam o objectivo que nos atribuimos pela lei de finangas de 1997, ou seja,
nao abrir mais créditos do que em 1996. Nesta ambigio, o governo necessita de vés para
uma real pedagogia junto dos nossos concidadaos, para apoiar cada ministro na sua acgao
quotidiana e para votar o orgamento em Outubro de forma determinada e entusiasta” (J.O.
Déb. AN, 1996).
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A respeito desta concepg¢do que, no fundo, consiste num parlamenta-
rismo mais fortemente racionalizado ainda em matéria financeira, € de
reconhecer a importincia renovada do contributo do Tribunal de Contas
para um esclarecimento aprofundado do Parlamento. Nesta acepgdo, esta
reforma do procedimento or¢amental, mas mais fortemente também a com-
plexidade das evolugdes neste dominio, tudo parece concorrer actualmente
para a necessidade de um assisténcia acrescida do Tribunal a este tltimo,
tanto mais que, no ambito de um debate de orientagdo prévia, esta assistén-
cia pode tomar uma feigdo mais estratégica®. Por outro lado, uma tal situa-
¢do ndo deixa de comportar um certo nimero de desafios para o Tribunal
de Contas.

2. Os possiveis desafios dai decorrentes para o Tribunal

Aquando do alargamento do papel do Tribunal de Contas no ambito do
debate de orientag@o orcamental, alguns temeram uma alteragio a prazo da
identidade e da independéncia deste tltimo, devido a aproximacdo assim
surgida entre o Tribunal e o debate politico, enquanto que, manifestamente,
a missdo do Tribunal, no &mbito do controlo de regularidade, é sem divida
mais distanciada. Nao obstante, tal evolucao deste Tribunal nao €, na reali-
dade, incompativel com a tradi¢do de independéncia e de neutralidade que
€ seu apandgio, desde que ndo emita ele préprio opinides politicas e se
restrinja a uma informagao objectiva.

Por certo, os seus trabalhos podem actualmente dar maior margem a
polémicas ou controvérsias de ordem politica, como o demonstra o exem-
plo muito recente do relatério sobre as intervencdes das colectividades
territoriais em favor das empresas®'. Porém, pode considerar-se também
que, de uma certa forma, a polémica tem a virtude de reforgar o brilho do
Tribunal de Contas na opinido ptiblica, ao dar relevo ao papel de “informa-
dor dos poderes publicos” que € o seu.

Além disso, estes elementos nao passam do reflexo de uma evolug@o
mais geral. O Tribunal de Contas que, designadamente em ligacdo com o
desenvolvimento da actividade das cdmaras regionais de contas, mantém
actualmente uma maior aproximagdo com numerosos sectores, estd forgo-

5 0Ou ndo fosse porque os parlamentares tém mais ocasido nesta altura de reflectir sobre
certos elementos fundamentais trazidos a luz pelo Tribunal de Contas, em especial o cardc-
ter muito relativo da autorizagio orgamental, tendo em conta a importincia adquirida pelas
prdticas de regulacdo nestes ltimos anos.

81 %Os eleitos locais estdo irritados pela evolugdo do trabalho das cimaras regionais de contas
que, na sua opinido, formulam observagoes de oportunidade sobre as intervengdes econé-
micas das colectividades territoriais” (Le Monde, 13/11/1996).
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samente mais perto da actualidade e dos problemas que surgem na socieda-
de contemporénea, de modo que se alterou inevitavelmente a sua anterior
imagem tradicional de afastamento e de distancia®.

O mais sério desafio coloca-se sem diivida alguma noutro campo. Com
efeito, uma vez que a actual evolugdo geral conduz inevitavelmente o
Tribunal de Contas para um alargamento das suas funcdes, colocar-se-lhe-4
o problema de conciliar as suas novas missdes com as tradicionais. Ora
estas dltimas, ou seja, o controlo jurisdicional das contas e o controlo de
regularidade, possuem um cardcter primordial, pois € justamente a partir
desta miss@o que os poderes publicos, e designadamente as assembleias
podem dar-se conta do que na verdade se passou. Considerando, a este
respeito, que estes dois tipos de controlo sdo “constitutivos de um Estado
de direito”®, o primeiro-presidente do Tribunal de Contas declarava que
“deveria evitar-se que o desenvolvimento das missdes de avaliagdo preju-
dicasse estas missdes contabilisticas e juridicas”®. Ora uma tal conciliagdo
¢ ainda mais imperativa porquanto determina fortemente a legitimidade da
informacdo transmitida pelo Tribunal. E realmente nisto que o Tribunal,
especialista indiscutivel das contas, ndo é um perito como 0s outros e que
as suas missdes tradicionais o colocam ao abrigo de uma espécie de banali-
zagdo imputada hoje 2 funcio de perito®.

Nio obstante, e ainda que se possa pensar que estas dificuldades pode-
rao ser contornadas no futuro por um eventual desdobramento dos meios
do Tribunal de Contas“, a crescente tecnicidade das informagdes a tratar, a

62 Observaremos que esta situagdo nio € prépria do Tribunal de Contas, tocando também
outras institui¢des, em especial a da justica. Numa recente obra colectiva, A crise do juiz,
de J.Lenoble, R.Andersen, J.Delperee, O.Favoreu et alli, preficio de P.Drai, LGDJ, 1996
(O pensamento juridico modemo), os autores mostram que, de forma semelhante, a fungdo
e a imagem do juiz ndo deixou de conhecer evolugGes notdveis, e constatam que este ma-
gistrado actualmente “é chamado a actualizar uma nova relagao com a norma e a fazer-se
guardido dos valores democraticos em sociedades hipercomplexas”.

3 Iy Relatério Dominati, doc.cit.

“ibid.

55 Neste sentido, as propostas de R.Morin, conselheiro-mor, relatadas por C.Descheemaeker

na sua obra, tomam aqui todo o seu significado: “O Tribunal de Contas ndo pode estar au-

sente do debate essencial sobre a evolugdo das politicas piblicas, devendo estar presente
com as suas armas e a sua especificidade, as quais nio consistem nem no discurso vago,

nem nas generalidades controversas, mas sim na infomagio contabilistica indispensével e

na descri¢do dos custos e dos mecanismos” (in O Tribunal de Contas, op.cit).

O primeiro-presidente do Tribunal de Contas insistia nomeadamente no facto de que “uma

das caracteristicas do Tribunal € ser um organismo composto quase essencialmente por al-

tos funciondrios, auditores, conselheiros referendarios, conselheiros-mor, com pouquissima
colaboragio de outras categorias. Esta reparti¢do ¢ desproporcionada, considerava ele” (in

Relatdrio L.Dominati, cif).

66

157



necessdria especializacio de certos magistrados ou ainda a necessidade, por
parte de certos sectores, de apelo a especialistas, fazem com que este Tri-
bunal se veja arrastado num vasto movimento de conjunto que toca actual-
mente a quase todas as organizagdes, quer se trate das do sector piblico
quer das do privado, com elementos de aproximagio que podem resultar do
ponto de vista das atitudes e dos valores. Af reside, sem divida, um dos
elementos mais susceptiveis de vir a pesar, a prazo, na identidade do Tri-
bunal, elemento que, de resto, se alimenta da sedugdo que exerce na gene-
ralidGz71de e que €, a justo titulo, a fung@o avaliadora na sociedade dos nossos
dias™".

67 R : : o g . -
"’ Evocando as inclinagées dos jovens magistrados, o primeiro-presidente do Tribunal indica-

va constatar que “eles preferem fazer avaliages que possam ser usadas de modo operacio-
nal pelo Governo e Parlamento...” e acrescentava até que “ndo se deve ‘’pressiond-los’
muito para que tenham tendéncia a negligenciar as disciplinas de base do controlo contabi-
listico, do controlo juridico e do controlo de legalidade” (in Relatério L.Dominati, cit.).
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Aproveitarei a abertura que me foi dada para estabelecer
comparacoes, para tentar fazer nao propriamente uma sintese — pois
faltar-me-ia o tempo — mas sim um pequeno apanhado sobre direito
comparado, recorrendo sobretudo ao que disseram os nossos colegas
estrangeiros.

Ouvimos dizer muitas vezes, e certamente ainda hoje, que o Tri-
bunal de Contas é um dos pilares do Estado democritico, o que € certo,
mas ndo inclui toda a verdade. A verdade pura e simples é que a institui¢ao
superior de controlo é um dos pilares do Estado, s6 isto.. Nao existe Estado
sem financas, ndo hd Estado bem gerido sem controlo e, por conseguinte,
existe uma institui¢ao superior de controlo onde quer que exista um Estado
que funcione como tal.

Encontramo-nos na Europa Ocidental, eu diria mesmo conti-
nental, onde a origem das instituicGes de controlo remonta a Idade
Meédia, a uma época em que a questao da democracia mal se colocava.
Em Franca, encontram-se as primeiras mencoes do Tribunal de Con-
tas no reinado de Sao Luis, um rei pleno de virtudes, mas que nunca
constituiu um modelo para a democracia; assim como na Alemanha,
cuja Camara Superior de Contas da Prussia foi fundada pelo primeiro
rei deste estado. Relativamente a este iltimo pais, ndo estou certo de
que a democracia tenha sido uma das preocupacoes dos seus dirigen-
tes, pelo menos até Novembro de 1918, inclusivamente.

Por conseguinte, a institui¢do superior de controlo existe onde
quer que exista um Estado que funcione como tal, mesmo que este Estado
s6 se tenha tornado democrético posteriormente. A questao das relagdes
com o poder legislativo, da qual se ocupa hoje este coléquio, sé se pde a
partir do momento em que passa a existir um poder legislativo distinto.

Em Franga houve vislumbres em diversas épocas, mas essa situa-
¢do s6 se estabeleceu verdadeiramente hd dois séculos. Noutros Estados, o
poder legislativo foi anterior; mas um poder legislativo, representativo e
electivo € também essencialmente uma inovagdo do século XIX. Foi so-
mente a partir desse momento que se colocou a questio das relagdes entre a
institui¢d@o superior de controlo e o poder legislativo.

As solugdes adiantadas em Franga ocorreram sob a influéncia de
dois factores: o primeiro, um factor histérico, ao qual acabo de aludir; e um
segundo, de natureza juridica.

A Camara de Contas existe informalmente desde meados do sé-
culo XIII, e formalmente desde inicios do século XIV. Os primeiros Esta-
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dos Gerais reuniram-se no século XIV, existindo um verdadeiro poder
legislativo somente desde a Constituigdo de 1791.

Dizer que o Tribunal de Contas, sendo o mais antigo, teria como
consequéncia uma predominincia sobre o Parlamento, seria evidentemente
uma presun¢do contrdria ao direito positivo! Em Franga, o direito de pri-
mogenitura nunca se aplicou na generalidade de forma contrdria ao que se
pretende: dizia respeito principalmente e quase em exclusividade a nobre-
za, e foi totalmente suprimido na noite de 4 de Agosto. Em direito positivo,
a Constituig@o actual estabelece muito claramente que o Parlamento € um
dos poderes ptblicos constitucionais e que o Tribunal de Contas ndo passa,
modestamente, de uma autoridade publica, tal como a autoridade judicidria.
A diferenca reside no facto de os poderes publicos deverem a sua existén-
cia e competéncia a Constitui¢@o, e de as autoridades deverem a sua exis-
téncia e competéncia a lei. E claro que, juridicamente, o Tribunal de Contas
estd “um piso abaixo” do Parlamento.

“Um piso abaixo” ndo significa que esteja subordinado ao Parla-
mento, pois temos uma segunda consideragdo, puramente juridica, a inter-
vir. A gestdo das finangas publicas € uma perpétua ocasido de enriqueci-
mento pessoal: jd assistimos e continuamos a assistir a exemplos na Euro-
pa. Uma das primeiras fun¢des da instituicdo de controlo consistiu em
julgar os delapidadores do erdrio publico: € a fung@o jurisdicional. Ora o
exercicio da fungdo jurisdicional supde a independéncia do juiz. Assim,
mesmo admitindo — o que € indubitdvel em direito positivo — que o Tribu-
nal de Contas néo esteja ao nivel dos poderes piblicos constitucionais, isto
nao implica que lhe esteja subordinado. Como juiz, deve conservar uma
certa independéncia, ndo s6 face ao poder executivo - no qual todos pen-
sam imediatamente — mas também face ao poder legislativo. Recordo, para
os amantes da literatura, que Hordcio incita 0 homem honesto a resistir
tanto ao tirano como a multiddo. Isto pode aplicar-se aos juizes, os quais
devem resistir tanto as propostas de adiantamento quanto a tentagdo de se
tornarem populares.

Estes dois factores, histérico e juridico, explicam as diferentes
situacdes das instituicdes de controlo relativamente ao poder legislativo na
maioria dos Estados. Limitar-me-ei aos Estados da Europa Ocidental, enca-
rando por um lado a situag@o da institui¢éio de controlo face ao poder le-
gislativo e, por outro, as relacdes da instituicdo de controlo com o poder
legislativo.
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I.— No que respeita a situacao da instituicao de controlo face ao poder
legislativo, vejo trés formas de tratar a questdo.

1.

A primeira, inteiramente juridica, quase abstracta, é uma questao de
nivel de estatuto da institui¢cdo. Acabo de dizer que, em Franga, o
Parlamento é um poder ptblico constitucional, que partilha com o
Presidente da Reptuiblica e também com alguém em quem muito ra-
ramente se pensa, do mesmo modo que, na teologia, a maioria dos
catdlicos romanos raramente pensam no Espirito Santo: o Espirito
Santo € o Conselho constitucional, que € um poder ptblico constitu-
cional igual e, ocasionalmente, superior ao do Parlamento. Pelo
contrdario, o Tribunal de Contas ocupa um mero segundo lugar,
como ja expus: é uma simples autoridade piblica.

A consideragdo decisiva consiste em saber se 0 estatuto da institui-
¢do de controlo estd na Constitui¢do ou na lei.

Em certos Estados, se bem que minoritdrios, o estatuto e as atribui-
¢oes da institui¢dao de controlo estdo consignados na Constitui¢ao, o
que implica que o legislador comum nao lhes possa tocar. Assim,
deve elevar-se a constituinte para rever este estatuto, € enquanto nao
for constituinte, o que pressupde questdes de maioria, o legislador
comum néo lhes pode tocar. Isto € um caso raro. Em Franca, foi as-
sim que se passou durante o periodo de vigéncia da Constituigdo do
ano III, que era sem divida muito extensa. Nos seus 373 artigos,
uma dezena deles era consagrada aos comissarios e a contabilidade
nacional. Ndo se podia alterar a sua organizagdo nem as suas atri-
bui¢des sem rever a Constituicao.

Ora isto sucede, em menor grau, em vdrias Constitui¢des contempo-
raneas. As Constituicdes portuguesa e romena contém disposi¢des
que definem uma parte do estatuto do Tribunal de Contas e das suas
atribuicdes.

Ainda em menor grau, existem Constituicdes que mencionam ape-
nas a existéncia de um Tribunal de Contas: tal ¢ o caso da Constitui-
¢do federal alema e da Constitui¢éo francesa. Por consequéncia, ndo
se poderia suprimir o Tribunal de Contas francés sem rever a Cons-
tituigdo, visto que esta atesta, em dois dos seus artigos, a existéncia
de um Tribunal de Contas que assiste o Parlamento ¢ o Governo.
Em contrapartida, poder-se-ia alterar tudo o resto, ou seja, o modo
de nomeacdo, o estatuto dos membros, as atribuicdes. Em suma,
basta que exista uma qualquer instituigdo que se chame Tribunal de
Contas e que colabore com o Parlamento para que a Constituigdo
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seja respeitada. Tudo o resto, no direito francés, depende da lei, e eu
lembro que, segundo o artigo 34 da Constituicio, a lei é votada pelo
Parlamento. Com efeito, a lei é votada pelo Parlamento sob proposta
do Governo, mas depende de um acordo politico entre o Parlamento
e o Governo que o Tribunal de Contas seja revirado de alto a baixo.
Tudo o que o rege, para além da sua prépria existéncia, € do domi-
nio da lei comum e ndo da Constituig@o.

Acabo de falar da composi¢do do Tribunal de Contas, a qual cons-
titui o segundo aspecto da posigdo deste Tribunal face ao poder le-
gislativo. Aqui intervém novamente os factores histdrico e juridico.
Na generalidade, quando a institui¢do de controlo pré-existia ao le-
gislativo (como sucede em Franga), quando detinha poderes jurisdi-
cionais (como também em Franga), a designacdo dos membros, que
cabia exclusivamente ao Chefe de Estado — porque era o tinico po-
der efectivo — oscilou entre os dois novos poderes, o executivo € o
legislativo.

Em Franga, por tradicdo histdérica e por considerag@o juridica, os
membros do Tribunal de Contas sdo nomeados pelo Presidente da
Repiiblica sob proposta do Governo, sem qualquer intervencéo do
Parlamento. Na outra extremidade da cadeia, na Bélgica, a CAmara
dos representantes elege sozinha os membros do Tribunal de Con-
tas, ndo tendo o Governo nenhuma intervencdo. Na Alemanha, o
Parlamento federal e as suas duas cAmaras elegem o presidente e 0
vice-presidente do Tribunal de Contas federal. Na Turquia, € ndo s6
o presidente, mas também os conselheiros, ou seja, o equivalente
dos conselheiros-mor em Franga, que sdo eleitos pela Grande As-
sembleia nacional; em Espanha sdo os quinze membros do Tribunal
de Contas, relativamente equivalentes aos conselheiros-mor em
Franga, que sdo eleitos pelas Cortes.

Constatamos portanto que hd uma grande variedade de designacdes
entre a nomeagao levada a cabo apenas pelo executivo ou pelo le-
gislativo, e ainda por um compromisso, como foi o caso em Franga.
A Secretaria de contabilidade de 1791 era nomeada pelo rei; a Co-
missao de contabilidade de 1795 era eleita pelos conselhos legislati-
vos; em seguida, foi eleita pelo Senado, e depois ainda, onde se vé o
simbolo de mudanga do poder, a partir de 1807, foi nomeada pelo
Imperador. Continua a ser o regime em vigor actualmente. Em Es-
panha, segundo as constituicdes, ora foi o chefe de Estado ora as
Cortes que designaram os membros do Tribunal de Contas.
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Observamos, a este respeito, que a designagdo de membros dos Tri-
bunais de Contas estd extremamente dependente da situagao politica
geral, ndo s6 em abstracto mas também em concreto, isto &, a partir
do momento em que as nomeagdes dependem de um poder politico,
¢ de esperar que os nomeados tenham eles préprios um passado,
preferéncias ou tendéncias de cariz politico. Isto é verdadeiro a va-
rios niveis, dependendo do nimero de nomeados. Quando se nomeia
uma sé pessoa, podem colocar-se questdes; quando, em Franga, o
chefe de Estado é chamado a nomear cerca de duzentos membros do
Tribunal de Contas, nao se pode esperar que se facam fichas porme-
norizadas sobre as opinides e os votos de cada um deles, indepen-
dentemente da actividade das informagdes gerais. Penso que uma
parte ndo negligencidvel dos nossos colegas tem uma cor politica,
mas esta ndo é do conhecimento nem das informag¢des gerais nem
do Governo.

Supondo até que esta cor politica tenha uma influéncia nas nomea-
¢oes segundo o nimero de membros, numa instituicdo colegial
como sdao geralmente as nossas, designadamente o Tribunal de
Contas francés, as nomeagdes feitas em vdrias épocas por diversos
governos quase que se anulam em termos de influéncia politica.

3. Ao invés do que pensam muitos, isto ndo € tudo. Temos ainda um
terceiro elemento a considerar: as garantias estatutdrias. Nao basta
ter sido eventualmente nomeado com base em certas recomendagdes
politicas. Uma vez que se é nomeado, a questdo estd em saber no
que se vai tornar. E menos importante quem nomeia ou quem elege
do que saber, quando se € nomeado, se se estd sujeito a renomeagio
ou reeleicdo. Se o nosso colega britdnico estivesse aqui presente,
ndo seria necessdrio lembrar-lhe que Tomds Beckett, velho amigo
de infancia e o mais fiel amigo do rei Henrique, se tornou no seu
mais implacdvel adversdrio assim que foi nomeado arcebispo. Por
isso, mesmo que o governo saiba quem nomeia, nunca sabe no que
se tornard aquele que nomeou, tanto mais se esse governo mudar em
seguida. E bem possivel que, quer por natural presenga de espirito,
quer por influéncia da fungdo — a qual exige independéncia — caso
nao se seja naturalmente independente no comego, 14 chegue por
virtude do exercicio da fung@o. Por outro lado, € muito possivel que
o eleito ou o nomeado ndo corresponda as expectativas. Isso terd
consequéncias no momento da renomeacao ou reelei¢@o, ou ndo terd
consequéncia alguma caso o sujeito ndo se preocupe com a sua re-
nomeagao ou reeleicao.
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Nos sistemas de tipo franc€s em que hd uma velha institui¢do pré-
existente com fungdes jurisdicionais, o estatuto € a inamobilidade. O
feliz eleito ou nomeado € inamovivel e, por conseguinte, possui toda
a liberdade de espirito, independentemente das alteracdes que pos-
sam sobrevir. E também este o estatuto do Tribunal de Contas itali-
ano.

Um meio termo é-nos exemplificado pelo Tribunal de Contas fede-
ral alemdo: tem muitos membros eleitos, mas néo séo reelegiveis. O
presidente e o vice-presidente sdo eleitos primeiro por doze anos, o
que lhes dé tempo para verem (¢ ainda melhor do que um senador
francés) e ao fim dessa dizia de anos sdo reformados, qualquer que
seja a sua idade. Assim, para estes dois elementos do Tribunal de
Contas federal alemdo, ndo ha qualquer esperanga de carreira, o que
lhes d4 uma grande liberdade de espirito.

Em contrapartida, noutros casos, o Parlamento conservou a sua prer-
rogativa sobre as nomeagdes. E o caso da Bélgica, cujo Congresso
estabeleceu, em 1830, que os membros do Tribunal de Contas sdo
eleitos por seis anos pela Camara dos representantes, e sujeitos a re-
eleicdo. Do mesmo modo, o Tribunal de Contas espanhol € eleito
por nove anos, sendo também os seus membros sujeitos a reelei¢do.
Em ambos os casos, tal situag@o pode trazer-lhes problemas quando
chegam ao quinto ou oitavo ano de mandato, respectivamente.

A influéncia que se supde exercida por parte daqueles que nomeiam
ou elegem estd, deste modo, largamente dependente do estatuto. Se
o nomeado ou eleito ndo tiver preocupagGes de renomeagao ou ree-
leicdo, pode muito bem agir conforme melhor lhe aprouver. Terd
sido esta a ideia inspiradora dos membros do Congresso constituinte
belga, que consideraram talvez perigoso ter nessas fun¢des pessoas
completamente independentes para o resto da vida. Creio ser este
um erro de apreciac@o, o qual de resto ja foi corrigido. Isto significa
supormos que a primeira qualidade de um eleito € responder aos de-
sejos do seu eleitorado, e que a primeira qualidade de uma entidade
de controlo consiste em ouvirmos dela o que desejamos que ela diga
— 0 que € um erro crasso.

Supondo até, como se passa na Gra-Bretanha e nos Estados Unidos,
que o chefe da entidade de controlo s6 faca o que a sua cabega lhe
ditar, qual € o problema, se a cabeca for bem formada? E, caso néo
o seja, cabe aos que a escolheram responder por isso! Se tiverem
feito uma ma escolha, pior para eles. Se escolheram bem, porque
haveriam de se queixar, quando a ‘boa’ cabeca que preferiram se-
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gue apenas as suas proprias ideias? Para quem tem de escolher, pen-
so que seria bom relacionar-se com alguém de quem se possa dizer
que é completamente independente, que diga o que lhe aprouver,
sem ter de se preocupar em saber se serd ou ndo reeleito. Se o Par-
lamento quiser ser bem orientado, creio ser de seu principal interes-
se a escolha de pessoas independentes. Alids, tal ja se pdde constatar
muito bem, e regresso aqui ao exemplo belga: na Bélgica, tanto
quanto sei, os membros do Tribunal de Contas sdo reeleitos en-
quanto quiserem ser representantes de si préprios, mas nao o sao le-
vianamente quando nem sequer se expdem. Existirdo alguns exem-
plos em contrério, mas que devem ser rarissimos, em 165 anos. Em
termos de direito, estdo sujeitos a reelei¢do, mas sdo, de facto, prati-
camente inamoviveis.

II.— Estando a institui¢do assim posicionada relativamente ao Parlamento,
quais sao agora as suas relacdes com este tltimo? Trés coisas devem ser
tidas em consideragdo: primeiro, a programacdo das fiscalizagdes, em
seguida a sua execucdo e, por fim, a subsequente exploracio.

1.

A programacao das fiscalizacOes ¢ uma necessidade. As nossas ins-
tituicdes de controlo tém todas um imenso campo de investigagdo,
dispondo de meios limitados. Considerando a Franga, somando as
despesas e as receitas do Estado, da Seguranga Social, dos estabele-
cimentos publicos nacionais, das operagdes de tesouraria, etc., o
Tribunal de Contas tem milhares de milhGes a controlar todos os
anos. Face a isto, dispomos de cento e cinquenta relatores titeis.
Evidentemente, ndo se supde que cento e cinquenta pessoas verifi-
cam todos os anos o emprego de milhares de milhGes. E necessrio
fazer escolhas e, voltando as relagcdes com o poder legislativo, a
questdo reside em saber quem faz as escolhas, primeiro quanto a
frequéncia e depois quanto ao objecto.

Quanto a frequéncia, o estatuto da maioria das instituicGes de con-
trolo imp&e-lhes que tenham relagdes, pelo menos anualmente, com
o Parlamento. Em Franca, estas relacdes anuais foram, durante
muito tempo, exercidas apenas duas vezes: uma primeira, aquando
da execucdo do orcamento, sob a forma da declarag@o geral de con-
formidade (e depois, a partir de 1956, do relatério sobre a execugio
das leis de finangas); e uma segunda, sob forma de relatério piblico
anual. Este relatorio tem vindo a evoluir durante estes tltimos anos,
existindo actualmente varios relatérios publicos intra-anuais. Foi o
Tribunal de Contas que tomou a iniciativa desta evolucéo, e ndo o

167



Parlamento que a solicitou ou impds e, face ao siléncio indulgente
do Parlamento, supde-se que este tipo de comportamento ndo lhe
desagrada. Em sentido contrdrio, assistiu-se a uma iniciativa do
Parlamento que veio acrescentar uma nova obrigacao anual: o rela-
tério sobre a Seguranga Social. A lei, votada pelo Parlamento, defi-
ne obrigagdes de frequéncia para um reduzido nimero de activida-
des. Para além dos relatérios anuais, a frequéncia das actividades do
Tribunal depende quase exclusivamente dele préprio. Quanto ao
objecto dos controlos, este € ainda mais livre. Efectivamente, o Tri-
bunal de Contas € praticamente livre de controlar muitas coisas, a
sua discri¢do. Contudo, existe um sector, no caso do Tribunal de
Contas francés e de outros com uma fung@o jurisdicional, que esca-
pa completamente ao Parlamento e se subtrai grandemente a discri-
¢ao do Tribunal — o sector jurisdicional. E necessdrio julgar, todo o
juiz estd 14 para isso. Tem uma obrigacéo legal de julgar, sem prazo
fixo, mas dentro de um prazo razodvel. Quando um requerente se di-
rige ao Tribunal de Contas, nZo se lhe pode dizer que o Tribunal nédo
tem tempo para se ocupar do seu caso e que sera julgado dentro de
dois ou trés anos, de acordo com o nosso programa. Deste modo,
existe uma parte minoritdria da sua actividade que ndo depende nem
do Parlamento nem do préprio Tribunal, mas das partes que exigem
justica. E ele unicamente que decide, segundo o seu volume de tra-
balho, sobre o interesse que atribui a este ou aquele assunto, o que
incluird ou ndo no programa do ano seguinte.

A lei prevé que as comissdes de finangas do Parlamento podem pe-
dir ao Tribunal de Contas que faga incidir as suas investigagdes
neste ou naquele assunto. E uma lei que remonta a 1950 e que ficou
sem aplicag@o até 1975, data em que a comissdo de finangas do Se-
nado a ela recorreu pela primeira vez. Desde entdo, as comissdes de
financas de uma ou outra

Assembleia solicitam investigacdes ao Tribunal de Contas. Fazem-
no moderadamente, integrando por ano algumas investigacdes no
programa do Tribunal. Todavia, para a imensa maioria da sua acti-
vidade, é o préprio Tribunal de Contas que determina o que vai
controlar ou ndo. Tem em atengdo o que lhe é pedido pelo Parla-
mento, mas como essa solicitacdo nfo esgota a sua competéncia,
ainda lhe resta muito que fazer. O mesmo se passa no estrangeiro. O
senhor professor Montagnier mencionou o caso do General Ac-
counting Office que, na realidade, dd deferimento aos desejos do
Congresso, em 80% dos casos.
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Eu ndo revelarei um segredo perante o presidente da comissdo de
financas do Senado se disser que, por vezes, as comissdes de finan-
cas do Parlamento indagam ao Tribunal de Contas justamente o que
este gostaria que elas lhe solicitassem! Do mesmo modo, nos 80%
de solicitagdes do Congresso, hd uma propor¢éo indeterminada que
¢ ‘insidiosamente’ provocada pelo General Accounting Office, o
qual faz saber que, se lhe solicitassem um inquérito sobre tal assun-
to, ele teria precisamente algo pronto a fornecer. Posto isto, dizer
que o Congresso americano impoe o seu programa ao General Ac-
counting Office seria provavelmente ir longe de mais.

Segundo elemento: a execugdo das fiscalizacoes. O Parlamento nao
intervém na execucdo das fiscalizagGes, mas esta execug@o pode ser
comandada por disposi¢des raramente constitucionais, muito fre-
quentemente legislativas. A Franca s6 confia ao seu Tribunal de
Contas o controlo a posteriori mas, como acabam de nos expor os
nossos colegas estrangeiros, o Tribunal de Contas federal conhece,
se ndo um controlo, pelo menos uma actividade de conselho, desde
o momento da elaboragdo do voto das leis de finangas. E os Tribu-
nais de Contas belga e italiano t¢ém uma forte actividade de controlo
no decurso da execugd@o das operagdes, quer nas autorizagdes de pa-
gamento, como na Bélgica, quer nessas mesmas autorizagdes e
compromissos, como sucedia em Itdlia até 1993. Trata-se de uma
obrigac@o que lhes € imposta por lei. Ndo é o Parlamento que exige
controlar caso a caso, mas sim a lei, expressdo da vontade do Parla-
mento, que impde a estes Tribunais de Contas o exercicio, quer de
uma actividade de conselho no momento da elaboragiao do voto do
or¢amento, quer uma actividade de fiscalizagdo a priori, no mo-
mento da execucio das operagdes.

O direito comum de todas estas institui¢des consiste no controlo a
posteriori que pode ser especificado por lei. Em Franga, o mandado
organico (que é uma lei um pouco acima da lei, mas inferior a
Constituig?o), e diversas disposi¢des das leis de finangas impdem ao
Tribunal de Contas a elabora¢do de um relatério destinado ao Par-
lamento, pelo menos uma vez por ano, sobre a execugéo das leis de
finangas e, em certo nimero de casos, durante o ano. Particular-
mente neste sentido, existe uma disposi¢ao recente segundo a qual o
Tribunal de Contas deverd dar conhecimento ao Parlamento sobre
os requerimentos de urgéncia apresentados aos ministros, dos quais
ndo tenha obtido resposta num prazo de seis meses. E uma obriga-
cdo legal e quem diz lei, diz vontade do Parlamento.
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3. Inversamente, no controlo a posteriori, o Tribunal possui uma com-
peténcia muito alargada, escolhendo ndo s6 os seus objectos de
controlo, como também o assunto de que vai falar e a quem. Este
facto conduz-me ao meu terceiro e tltimo ponto, a exploragao dos
controlos.

Quando a institui¢do de controlo estd estreitamente dependente do
Parlamento, quer porque tenha sido criada por este, quer porque te-
nha vindo a 'cair na sua dependéncia' ao longo do tempo, o destina-
tério essencial da actividade do Tribunal de Contas é o Parlamento.
Como disse ha pouco o nosso colega holandés, o principal cliente da
Céamara Geral de Contas dos Paises-Baixos sdo os Estados Gerais.
Nao € assim em todo o lado, e particularmente em Franga, onde o
que o Tribunal de Contas comunica ao Parlamento apenas constitui
uma pequena parte do que pdde constatar. Em Franca, o Parlamento
é o cliente mais distinto do Tribunal de Contas, mas, falando em
termos comerciais, nao € com ele que o Tribunal de Contas realiza o
seu maior volume de negécios! O Tribunal de Contas dd ao Parla-
mento os melhores pedagos, o que é verdadeiramente interessante
ou importante.

Na situagdo actual, a parte mais importante da actividade do Tribu-
nal de Contas francés consiste no controlo da gestao dos servicos e
os resultados habituais das suas criticas sdo as comunicagdes a ad-
ministracdo nos seus diferentes niveis, desde os directores até aos
secretdrios gerais, aos ministros, ao Primeiro Ministro, ao Presidente
da Repuiblica. Todos estes elementos circulam no interior da admi-
nistracao, traduzindo de longe o maior expediente das produgdes do
Tribunal.

O Parlamento € apenas destinatdrio da ‘nata’ da producéo do Tribu-
nal. Um parlamentar, que por acaso ¢ também um dos nossos anti-
gos colegas, sugeriu a ideia de que tudo o que o Tribunal dissesse a
administragdo deveria ser comunicado ao Parlamento. O seu zelo foi
muito felizmente temperado por outros colegas parlamentares, os
quais até nem eram antigos membros do Tribunal de Contas e ob-
servaram que isto seria talvez um pouco de mais... Efectivamente,
se o Parlamento se visse submergido todos os anos por mais de mil
comunicagdes diversas incidindo, por exemplo, no pagamento ilegal
de tratamentos de seis agentes do ministério dos Negécios Estran-
geiros, nao creio que ganhasse muito com isso. Pelo contrdrio, afo-
gar-se-ia no volume de documentagfo, o que, como ja se sabe, € a
melhor forma de afogar a informacgdo. Na verdade, existem dois
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meios de afogar a informagdo: néo dizer nada ou, pelo contrério, di-
zer tais coisas que se torna impossivel distinguir o essencial do
acessorio.

No actual estado de coisas, o essencial vai para o Parlamento e o
acessério fica na administragdo. Isto parece-me iitil ndo sé para o
Parlamento que, deste modo, ndo se afoga, como também para o
Tribunal de Contas, que assim preserva a eficdcia da sua actividade:
quando se explica a administrag@o, sem publicidade, que faria me-
lhor se alterasse o seu procedimento, frequentemente ela reconhece
a pertinéncia de tal observagao.

A dltima actividade respeitante ao Tribunal de Contas francés e a
outras institui¢des de controlo consiste na actividade jurisdicional,
em que o Tribunal de Contas é completamente independente. As
coisas mudaram bastante neste dominio. Quando eu cheguei a esta
casa, o Tribunal era essencialmente uma jurisdigdo que, acessoria-
mente, efectuava controlos de gestdo, enquanto que, hoje em dia, o
grosso do trabalho do Tribunal consiste no controlo da gestao de
servigos. O controlo jurisdicional € doravante o quarto, j4 nao negli-
gencidvel em comparagdo com instituicdes como o Tribunal de
Contas federal alemao, que ndo tém qualquer actividade jurisdicio-
nal, e os Paises-Baixos, que conheceram o jurisdicional mas o aban-
donaram, como se n@o tivesse interesse; distingue-se assim da Bél-
gica, mas assemelha-se com a Itdlia, Espanha, Portugal e Grécia e
varios outros pafses para os quais o controlo jurisdicional € ainda
pouco mais ou menos a actividade principal. Para esta actividade
secunddria, mas importante, ndo dispomos de qualquer instru¢do do
Parlamento, nem temos nenhum relatério a apresentar-lhe, a ndo ser
em casos completamente marginais, de gestdo de facto dos dinheiros
do Estado.

Sociologicamente, o Parlamento é o representante dos cidadaos e,
como € sabido, em virtude da Declaragao dos Direitos do Homem e
do Cidad@o — mas ndo na qualidade da declaragdo dos direitos do
homem e sim da dos cidaddos — “Todos os cidaddos tém o direito de
constatar por si proprios ou pelos seus representantes a necessidade
da contribui¢fo piiblica, de livremente a consentir e de acompanhar
a sua utilizagdo”. Os seus representantes sdo os parlamentares. Po-
rém, quando o Tribunal de Contas se relaciona com o Parlamento,
dirige-se na realidade aos cidaddos, a opinido piblica. Desde 1938,
data na qual o relatério ao Parlamento se tornou um relatério pibli-
co, todos os cidaddos podem solicitd-lo e fazer a sua leitura.
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Deste modo, no final desta exposicdo, regressamos ao ponto de par-
tida: o Tribunal de Contas e as institui¢des superiores de controlo
surgiram na Idade Média como auxiliares do soberano, pessoa fisi-
ca, e encontram-se de novo no ponto de partida, na mesma situagao,
como auxiliares do soberano, que passou a ser o povo francés, isto
€, o conjunto dos cidad@os franceses.

Gostaria de concluir de modo mais ligeiro, fazendo referéncia a
alguém que nos toca de perto no tempo — apenas hd século e meio
— e no espago, pois era proprietdrio do hotel que alberga actual-
mente o consulado dos Estados Unidos: o Senhor de Talleyrand, a
quem se criticavam as muitas mudancgas de fidelidade e de opiniao
no decurso da sua longa vida, respondia com uma falsa simplici-
dade: “Nao fui eu que mudei, foram as circunstdncias”. O Tribu-
nal de Contas poderia muito provavelmente, e em certa medida,
chamar a si esta reflexao.
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SUMARIO

I. OS ORDENADORES: UMA FLEXIBILIDADE CARACTERIZADA
NA APLICACAO DA LEGISLACAO.

A. - aexecucdo dos concursos publicos.
B. - aviolag@o do direito dos concursos e das regras contabilisticas
pelos ordenadores.

II. A RIGIDEZ DAS REGRAS ORCAMENTAIS NO REGULAMENTO
DOS CONCURSOS PUBLICOS

A. — O pagamento dos concursos ptiblicos.
B. - Os atentados ao direito da contabilidade piblica.

Ainda serd de utilidade o direito dos concursos? Tal é a questdo que
se pode colocar, face a leitura de numerosos artigos jornalisticos que rela-
tam os ‘negdcios’ ligados aos concursos das colectividades locais. Estas
seriam, para alguns, a consequéncia da implementagfo das novas estruturas
oriundas das leis da descentralizag@o. Os eleitos locais obtiveram transfe-
réncias muito importantes de competéncias em todos os dominios. Por
outro lado, correlativamente, as autoridades administrativas ou jurisdicio-
nais encarregadas dos controlos aos actos das autoridades locais nZo dis-
poem de poderes, nem de meios suficientes.

Pareceu-nos interessante compreender as razdes conducentes ao de-
senvolvimento de tais negdcios.

Por conseguinte, fazer respeitar o direito dos concursos parece dificil.

Contudo, o Cédigo dos concursos piblicos organiza de forma rigoro-
sa os processos de adjudicagdo, de execucdo e de regulamento dos concur-
sos. A prové-lo, e por absurdo, as tentativas de certas colectividades para
contornar esta legislac@o.

A adjudicac@o dos concursos ptiblicos rege-se pelos principios gerais
do direito. O principio da igualdade perante a lei deve ser respeitado, tendo
qualquer empresa a faculdade de submeter as suas propostas. Todavia,
ficam excluidas desta ac¢do as empresas que tenham sido condenadas por
fraude fiscal'. Com efeito, uma tal admissdo falsearia as regras da concor-

! Instrugdo de 20 de Junho de 1994, BOJ, 13-B-1-94.
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réncia, pois uma firma que nfo paga certos encargos apresentaria a colecti-
vidade tarifas mais atractivas do que os seus concorrentes. Em contraparti-
da, estd no direito de esperar da colectividade requerente imparcialidade no
estudo da sua proposta.

O mecanismo de langamento de concurso piblico é um meio eficaz de
manter os custos dos concursos publicos e de assegurar o dominio das
finangas publicas.

Para escapar a estes entraves, certos responsaveis nao hesitam em re-
correr a processos, que mesmo estando previstos pelo Cédigo dos concur-
sos publicos — tais como os concursos negociados, 0s concursos a titulos de
comissdo ou as fatias condicionais — estdo fora das normas enunciadas.
Procuram assim uma flexibilidade na execuc@o dos concursos. Nao obs-
tante, a sua atitude pode conduzi-los ao tribunal penal por delito de favori-
tismo e/ou ao Tribunal de disciplina or¢amental e financeira por violagéo
das regras de execugdo das despesas piiblicas.

Ha ainda outros que utilizam o vazio juridico. Face aos excessos co-
metidos e as consequéncias financeiras, econémicas e politicas induzidas, o
legislador interveio para especificar e reger o recurso aos ‘concursos de
empresas de obras puiblicas’ que alguns qualificam de ‘contracto de cons-
trugio-manutencgio’>. A nogdo de ‘contractos de delegacdes de servigos
ptiblicos’? foi circunscrita.

Deste modo, o juiz administrativo desempenha um importante papel
na matéria, para sancionar estas infrac¢des ao Cédigo dos concursos. Con-
tudo, quaisquer que sejam as modalidades da sua posse, dard a sua decisdo
demasiado tarde para que esta seja eficaz, pois o concurso serd executado
ou estara prestes a ser encerrado. Por outro lado, a lei de 29 de Janeiro de
1993 instituiu uma acgao sumadria pré-contratual que dd ao juiz administra-
tivo o poder de intimar as autoridades responsdveis a conformar-se as obri-
gacdes previstas pelo Cédigo dos concursos. Esta intervengdo poderd ter
efeitos positivos, pois € anterior a qualquer inicio de execugao.

Do mesmo modo, o refor¢o da repressdao pode revelar-se ttil. Assim,
caso o emissor da ordem tenha querido favorecer um empresério, ao atri-
buir-lhe ou ao tentar fazé-lo, ‘uma vantagem injustificada por um acto
contrério as disposicdes legislativas e regulamentares que tém por objecto

2 Relatério Bernard, andlise por LLBOUCHE, O Monitor, 8 de Abril de 1994, p. 5.
3 Estudo de J.-B. AUBY e CONCURSO.MAUGUE, JCP, 1994.9.3743, AJDA, n° 9, Setem-
bro de 1996.
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garantir a liberdade de acesso e a igualdade dos candidatos nos concur-
s0s..." comete o delito de favoritismo®.

A circular de 29 de Julho de 1992° trouxe algumas especificagdes
quanto as situagdes constitutivas do delito de favoritismo. Além disso, o
artigo L.121-3 do novo Cédigo penal consagra o principio da néo existén-
cia de crime ou de delito sem inteng@o de o cometer. Nao obstante, o artigo
339 da lei de adaptacdo de 16 de Dezembro de 1992 fez desaparecer a
categoria dos delitos puramente formais, salvo o caso de imprudéncia ou de
negligéncia(’.

Do mesmo modo, o Tribunal de disciplina or¢amental e financeira
condenou recentemente um ordenador que havia mandatado o pagamento
de prestagdes consideradas sem contrapartidas suficientes para a colectivi-
dade, o que constitufa uma vantagem injustificada atribuida a outrem’. Para
mais, se houver enriquecimento pessoal do ordenador, fica constituido o
delito de corrupgao.

Todavia, face a vontade dos governos de reforgar as prerrogativas das
autoridades de controlo, de reprimir mais fortemente os atentados ao direito
dos concursos e a livre concorréncia, os parlamentares, que s3o na sua
maioria também eleitos locais, temem perder a sua autonomia de ac¢@o.
Porém, a liberdade reencontrada ndo deve corresponder a violagdo perma-
nente dos grandes principios econémicos e juridicos.

Muitos ordenadores nao respeitam o direito dos concursos, o controlo
de legalidade ndo demonstra, em muitos casos, a sua eficdcia. A justica
administrativa € demasiado lenta para ser efectiva.

Por conseguinte, poderd um controlo financeiro que se exerce ao lon-
go da execugdo de um concurso compensar um controlo de legalidade
pouco eficiente? Dito de outro modo, o contabilista serd garante do uso do
Cédigo dos concursos?

O rigor do direito contabilistico ja ndo tem de ser demonstrado. Uma
separag@o dos ordenadores e dos contabilistas, um duplo grau de controlo,
uma responsabilidade pecunidria dos contabilistas, permitem controlar
melhor a despesa puiblica.

* Artigo L.432-14 do Cédigo penal.

5 Circular relativa a aplicagio do Titulo I da lei 91-3 de 3 de Janeiro de 1991, JO, 30 de Julho
de 1992.

6 J.-P. GOHON, O delito de favoritismo, AJDA, 1994, p.109.
L TDOF, JO, 1° de Novembro de 1994.
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As interaccdes entre estes dois direitos sdo necessdrias desde logo,
concretizando-se pelas relagdes que existem ao longo da execugéo de um
concurso, entre o representante da colectividade e o contabilista signatario
da despesa.

Assim, ainda antes da adjudicagdo do contrato, o contabilista, mem-
bro de direito da comisséo de abertura de concurso piiblico ou de adjudica-
¢do, pode dar a sua opinido sobre o processo e mais particularmente sobre
os seus aspectos financeiros. Mas bastard esta presenga para fazer respeitar
o direito dos concursos? A resposta s6 pode ser negativa.

Com efeito, um contrato assinado pode ser regular na forma e no fun-
do, mas resultar em infrac¢des prévias as regras da concorréncia, na se-
quéncia de um entendimento entre proponentes a um langamento de con-
curso publico. Ora, nem o controlo de legalidade, nem o controlo financei-
ro permitirdo deslindar este delito. Apenas um inquérito fiscal aprofundado
da contabilidade das empresas poderd eventualmente descobrir este con-
luio.

Nestes casos, pode o contabilista revelar as violagdes do Cédigo dos
concursos aquando do controlo dos documentos, prévio ao pagamento?
Parece-nos pouco provével, pois quando a convengdo ¢ assinada € dificil
fazer respeitar a posteriori o direito dos concursos.

A aplicagdo do direito contabilistico é rigorosa, pois o contabilista en-
carregado da sua aplicagdo é responsdvel pelo seu erdrio pessoal. Esta regra
poderia ser aplicada aos ordenadores que cometem falhas importantes ao
direito dos concursos.

Por conseguinte, o contabilista, por intermédio do controlo financeiro,
pode tentar, quando dispde de corpo de indices que lhe facam pensar que o
direito dos concursos néo foi respeitado, bloquear provisoriamente o paga-
mento.

For a isto, deverd contentar-se em aplicar, em fazer aplicar pelos or-
denadores os principios contabilisticos dos quais ele é o garante.

Cada etapa de um concurso ptblico materializa-se entdo nas relacoes
entre as regras orcamentais e contabilisticas e o direito dos concursos. A
utiliza¢@o pelos ordenadores das regras oriundas do direito dos concursos e
do direito contabilistico é relativamente flexivel(I). Em contrapartida, o
contabilista deverd accionar com rigor os principios or¢amentais e contabi-

listicos (II).
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I— OS ORDENADORES: UMA FLEXIBILIDADE
CARACTERIZADA NA APLICACAO DA LEGISLACAO.

Da assinatura de uma convengdo até ao mandato de pagamento dos
montantes devidos aos titulares de um concurso, o representante da colecti-
vidade requerente vai desempenhar um papel essencial no acompanha-
mento do processo de execugdo (A).

Nio obstante, no decurso desta fase, podem surgir disfun¢des no seio
da estrutura administrativa competente, que trardo com frequéncia conse-
quéncias pecunidrias para a colectividade (B).

A — A execugido dos concursos piiblicos

Durante o desenrolar das diferentes etapas de um concurso publico,
qualquer que ele seja, devem-se respeitar regras essenciais. Dentre estas, a
regra do servico feito parece-nos a mais importante (1.). a despesa ptblica
s6 adquire um carécter obrigatério na medida em que um acto constitutivo
de crédito em beneficio do titular de um concurso seja previamente inter-
posta. Por conseguinte, o ordenador devera verificar a sua realidade mate-
rial (2.).

1. Aregrado servigo feito.

Se o préprio principio da regra do servigo feito se aplica ao conjunto
das operagtes administrativas tendo por consequéncia uma despesa publica
(a), foi necessdrio adapté-la as realidades econémicas dos concursos publi-
cos (b).

a) O principio.

Esta regra proibe o pagamento das despesas publicas antes dos con-
traentes terem executado as prestagdes na origem dos contratos, ou seja, 0
titular de um concurso publico deverd executar na totalidade a sua obriga-
cdo antes de adquirir ‘um direito a pagamento’.

O artigo 30 do decreto de 1962° dispde que o ordenador “deve veri-
ficar a realidade da divida e assegurar-se de que hd direito adquirido ao
servigo feito”, sendo a ordem de pagamento seria desprovida de forga obri-

¥ Decreto 62-1587 de regulamento geral sobre a contabilidade piiblica, JO, 30 de Dezembro
de 1962, p.12828.
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gatdria para o pagadorg, salvo no caso das excepgbes previstas por lei'’.

No 4mbito de um concurso, sdo numerosos os controlos da realidade
das prestacdes.

Primeiramente o do mestre de obras, que ¢ um controlo concreto no
local, podendo redundar, quando houver mé vontade da parte do titular, &
rescisao do contrato por sua culpa.

Em seguida, o controlo de documentos, efectuado pelo ordenador,
que podera assim verificar, mediante documentos fornecidos pelo mestre
de obras, a regularidade do avanco dos trabalhos e mandatar os montantes
devidos com todo o conhecimento de causa.

De qualquer modo, a execucdo prévia do servigo foi considerada
pelo autor como ‘um penhor’ que acautela contra a md vontade dos em-
preiteiros. Esta regra, como tantas outras, tem como tnico objectivo eco-
nomizar os fundos publicos'.

Esta disposic¢do nao colocaria dificuldades de aplicagdo num Estado
liberal, mas nos Estados contemporaneos intervencionistas este principio €
pouco compativel com as regras do concurso, sendo necessaria uma flexi-
bilizagao. -
b) As flexibilizagdes ao principio: os adiantamentos e os dinheiros por

conta

O titular de um concurso deve, em geral, empatar verbas por vezes
importantes em investimentos, compra de matérias-primas, etc, antes de
realizar as prestagOes previstas no contrato. Desde 1953'% a administracdo
pode fazer adiantamentos aos contraentes porque a tesouraria da maioria
das empresas nio permite tal financiamento, tanto mais que a duragio de
certos concursos pode estender-se por varios exercicios contabilisticos.

Mas uma das regras essenciais da contabilidade publica, a regra do
servigo feito, opde-se aos adiantamentos pois, ao contrdrio de que remunera
um trabalho j4 fornecido, o adiantamento pré-financia uma prestagao.

Por conseguinte, para conciliar o principio contabilistico com a rea-
lidade econdmica, exigem-se garantias ao titular de um concurso antes de

 CE, 4 de Julho de 1924, Baudin, Lebon, p. 647.

' Artigo 33-2 do decreto de 1962.

'"" M.MERLE, A regra do pagamento apés servigo feito, Revista financeira, 1965, tomo XLII,
n°3, p.431.

"2 Decreto de 11 de Maio de 1953.
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qualquer adiantamento ou dinheiro por conta.

Um decreto de 1992 veio simplificar as modalidades de atribuigdo.
De qualquer forma, o interessado continua livre de recusar o pagamentom.

De entdo em diante os adiantamentos sempre fixados em 5% do
concurso continuam obrigatérios para os concursos de Estado, quando o
montante inicial é superior a 300 000 F'® e facultativos para os das colecti-
vidades locais.

Os adiantamentos facultativos s@o entdo substituidos por um adian-
tamento dnico ( art. 155 do CCP). O objectivo desta reforma é duplo, tra-
tando-se de abrir os concursos, independentemente da sua importancia, a
todas as empresas, incluindo as PMEs/PMIs, sem que a sua tesouraria
constitua um obstdculo. Assim, as colectividades poderao beneficiar de
precos mais atractivos.

Antes do decreto de 1992, a caugio repousava no depdsito de nume-
rarios ou de titulos junto da Caixa de depésitos e consignacdes, 0 que era
pelo menos paradoxal, jié que o objectivo dos adiantamentos era pré-
financiar os investimentos necessdrios a boa prossecugio do concurso.

Actualmente, estende-se ao Estado o sistema de retengéo de garantia
habitualmente aplicado aos concursos das colectividades territoriais, que
consiste em reter durante todo o periodo de garantia de perfeito acaba-
mento previsto no contrato, uma soma igual a 5% do total. Todavia, esta
retengdo pode ser pesada de suportar pelo titular. Nesse caso, serd substi-
tuida por uma “garantia de primeiro pedido®, a qual € auténoma em relagao
a obrigagdo principal, comprometendo-se o titular a reembolsar o adianta-
mento por falta de servigo feito'®. Caso contrdrio, a garantia consistira,
como antes, numa caugdo pessoal e soliddria entregue por um estabeleci-
mento de crédito.

Quanto ao reembolso dos adiantamento, efectua-se por abatimento
sobre as somas devidas, desde que o montante das prestagdes previstas
atinja ou ultrapasse 65% do montante do concurso, devendo ser terminado
quando esta percentagem atinge 80%'’. Por seu turno, para os adianta-
mentos facultativos, o reembolso efectua-se igualmente por dedugéo, a um

13 Decreto 92-1310 de 15 de Dezembro de 1992.

' Artigo 154-1, alinea 5 do CCP.

15 Revista concursos ptiblicos, n° 274, Junho de 1993, p. 56.

!6 p SIMLER, as normas CCI relativas as garantias de primeiro pedido, LPA, 13 de Maio de
1992, p. 25; SFRATACCI, Conclusdes do Conselho de Estado, 10 de Maio de 1996,
RFDA, 1, p. 79.

17 Artigo 154-11 do CCP.
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ritmo fixado pela convengﬁols.

2. A constatac@o do servigo feito.

No ambito de um concurso, este serd concretizado pela recepgdo dos
trabalhos que precederd o estabelecimento da dedugéo geral (a). Em segui-
da, o ordenador podera accionar o processo de mandato da despesa piblica

(b).

a) o estabelecimento da dedugao geral
o arecepgao dos trabalhos.

A condi¢do do servigo feito s6 fica satisfeita apds a recepgao dos
trabalhos.

A recepgdo proviséria ¢ uma constante contraditéria dos traba-
lhos feitos desde o acabamento, tendo a recepc¢do definitiva lugar apés a
expiragio de um certo prazo de garantia. E uma formalidade essencial pela
qual a administrag@o reconhece que o contraente cumpriu completa e cor-
rectamente as suas obrigagdes.

Desde entdo, o ordenador que provoca um pagamento sem Servi-
co feito serd contabilista de facto. Por conseguinte, a acta de recepgao de-
verd ser anexada a ordem ou ao mandato de pagamento.

A verificag@o da realidade do servigo feito passa entdo pelo es-
tudo dos documentos justificativos fornecidos ao contabilista com vista ao
pagamento e previstos pelos decretos de 1983, 1988 e 1992". Porém, e
para evitar qualquer bloqueio ao processo de pagamento, caso os docu-
mentos justificativos sejam insuficientes ou imprecisos, o ordenador deverd
fornecer ao contabilista um certificado administrativo que permitird trazer
os elementos solicitados.

O ordenador pode emitir um mandato ficticio, para favorecer o
titular do concurso, ficticio no sentido em que no reflectird a realidade das
provisdes. Caso este em que se tratard de um desvio ao processo, sendo o
responsdvel perseguido por ter atribuido uma vantagem indevida a outrem,
no detrimento da colectividade ptblica.

'8 Artigo 155 do CCP.
1 Decretos 83-16 de 13 de Janeiro de 1983, 88-74 de 21 de Janeiro de 1988 e 92-1123 de 2 de
Outubro de 1992 estabelecendo a lista dos documentos justificativos.
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Por outro lado, sofrerd ainda as disposi¢cdes do Tribunal orca-
mental e financeiro, artigos 5 e 6 da lei de 25 de Setembro de 1948, por ma
aplicac@o das regras relativas a despesa publica.

A recepgao expressa dos trabalhos sanciona o seu acabamento?
e abre o processo de regulamento financeiro do saldo do concurso que
passa, previamente, pela elaboracdo de um documento recapitulativo: a
deducao geral.

e A realizag¢do do documento.

O estabelecimento da dedugdo geral e definitivo ou da excepgao
de conta liquidada € assim um elemento-chave, pois marca, em principio, o
fim das obrigagdes contratuais, salvo a fazer entrar as diferentes garantias
previf.tas pelos textos em caso de falhas no cumprimento das ditas obriga-
coes” .

O projecto de dedugdo aprovado pelo mestre de obras serd noti-
ficado ao titular para que este tome conhecimento e possa fazer as suas
reclamacbes™, e serd convidado a assind-lo para marcar a sua aceitagdo.
Esta poderd ser expressa no caso em que 0 empreiteiro aceite sem reservas
a dedugdo, ou tdcita caso ele tenha emitido reservas sem as ter confirmado
no prazo de quarenta dias.

Sucederda o mesmo para a colectividade que serd considerada
como tendo aceite tacitamente, quando tiver pago sem reservas o saldo do
preco™, ou ainda quando tiver reembolsado a retengio de garantia ou a
caucgao.

A dedugdo geral € o elemento determinante para mandato de pa-
gamento do saldo do concurso. Deste modo, a administragao serd obrigada
ao pagamento de perdas e danos caso, apesar dos vdrios pedidos por parte
do empreiteiro, prejudicado neste sentido, ndo tenha notificado a dedugdo
geral”*. Do mesmo modo, em caso de falta de dedugdo proviséria ou defi-
nitiva de rescisfo, a colectividade que teria um crédito sobre o seu contra-

a CE, 5 de Julho de 1984, Hardel, recebedor da comuna de Caiena, Lebon, p.81.

2 M.E.SOLLER-DAUMARD, A recepg¢do dos trabalhos marcard o termo das relagdes con-
tratuais? Concursos puiblicos (MP), Junho de 1989, p.45; M.FRATACCI, A recepgdo, a
dedugdo geral e definitiva e o saldo dos concursos piblicos de trabalhos, MP, n° 271, Janei-
ro de 1993, p. 35.

22 F.MODERNE, A dedugao geral e definitiva dos concursos piiblicos, CJEG, 4, 1975, p.49.

B CAA Bordéus, 16 de Julho de 1991, Empresa de obras piiblicas Blanchard, Lebon, p.
1048.

o CE, 25 de Julho de 1939, Sociedade de iluminagdo de Saint-Quentin, Lebon, p.520.
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ente nio poderd emitir uma liquidagdo de débito®.

Além disso, a pessoa que assina a dedug@o deve ser competente
para proceder a liquidag@o financeira do concurso. para um concurso do
estado, o ministro pode remeter, por incompeténcia, o saldo, mesmo que
este tenha sido aceite pelo titular®™. Em contrapartida, uma vez estabeleci-
da, a dedug@o € intangivel.

Esta irrevogabilidade explica-se pelo facto de que as partes te-
rem tido todo o tempo para apresentar as suas observagdes reciprocas sobre
o projecto de dedug@o.

Puderam assim determinar o prego eventualmente reavaliado das
prestagoes, e incorporar na dedugdo, quer as indemnizagdes devidas pelo
empreiteiro como reparagido de falhas de construgdo surgidas durante os
trabalhos®’, quer aquelas devidas pela administragio por falta na execugdo
dos seus compromissos>®.

O mestre de obras deverd igualmente incorporar na dedug@o os
juros de mora devidos em caso de atraso no pagamento de dinheiros por
conta, incluindo os j4 reclamados®.

A deducdo permite estabelecer a extensdo das obrigagdes pecu-
nidrias da colectividade beneficidria do concurso. O ordenador devera
transformd-las por intermédio do acto de mandato numa ordem de paga-
mento, que serd executada pelo contabilista, j4 que a separag@o dos ordena-
dores e dos contabilistas é um das regras fundamentais da contabilidade
publica, a qual garante a salvaguarda das finangas publicas.

b) O mandato.

As empresas, e dentre elas as PMEs/PMIs, financeiramente mais
frageis pois apenas dispdem de um crédito limitado junto dos organismos
bancdrios, nao devem sofrer com as delongas administrativas mais ou me-
nos voluntdrias, quando se trata de uma colectividade pagar um concurso
publico.

% CcAA Nancy, 19 de Dezembro de 1989, SA Mursol Revet-Sol, Lebon, p.784.

24 CE, 28 Janeiro de 1977, Ministério da Economia vs Sociedade Heurtey, Lebon, p.50.

2 CE, 5 de Maio de 1967, Huet, Lebon, p.923.

2k CE, 23 de Maio de 1974, Ministério da Educagao Nacional vs Sociedade Uniao de Traba-
lhos e de Empresas, Lebon, p.458.

49 CE, 4 de Dezembro de 1987, Comuna de Ricamarie, Lebon, p. 399.
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Face as dificuldades de tesouraria, sdo muitas as pequenas firmas
que até véem a sua existéncia comprometida. A manutencdo deste tecido
econémico dindmico é uma preocupagio permanente para os parlamenta-

30
res .

Além disso, o legislador intervém periodicamente para tentar acele-
rar os pagamentos publicos e afinar as regras que lhes dizem respeito. Esta
questionagao frequente dos textos € o sinal da auséncia ou da sua md
adaptacio a realidade econémica.

Mesmo a administracdo dispondo de quarenta e cinco dias para
mandatar, isso n@o significa que o titular serd pago no fim deste prazo,
porque falta acrescentar uma outra parte, o lapso de tempo necessario para
o contabilista verificar os documentos justificativos anexos ao acto de
mandato e, por outro lado, os prazos bancdrios necessarios para que a conta
do titular do concurso seja efectivamente creditada com a soma devida pela
colectividade.

Para todos os concursos, compras contra factura e trabalhos apenas
mencionados a titulo informativo, seja para pagamento de adiantamentos
ou do saldo, o prazo médximo autorizado sem derrogacéo contratual possi-
vel, salvo para aquelas que tendam a diminui-lo, é de quarenta e cinco dias,
salvo excepgdes” .

Ainda que este prazo nem sempre seja respeitado pelo conjunto das
colectividades, podemos perguntar-nos se os poderes ptiblicos nao pecam
por optimismo, j4 que o decreto 94-787 de 7 de Setembro de 1994°? acaba
de o alterar, encurtando-o para trinta e cinco dias. De qualquer forma, o
prazo € negocidvel, em teoria, dentro do limite fixado pelo CCP.

Durante esta primeira fase de execugo, que se pode qualificar como
fase administrativa, o ordenador tem a responsabilidade, por meio da sua
actividade e dos seus controlos, de velar pela boa prossecugdo da conven-
¢do assinada com o ou os titulares do concurso, independentemente da
forma.

O tinico objectivo que o deve determinar na sua ac¢@o € o interesse
geral, e mais particularmente, dentro do dominio que nos interessa, a salva-
guarda dos dinheiros publicos.

Por diversas razoes — md preparagdo do projecto, alteragdo da

30 Questdo de M.Cardo, JO, Debates AN, n° 30, Agosto de 1993, p.2323.

3 artigo 178 do CCP.
32 Decreto 94-787 alterando o CCP, JO, 9 de Setembro de 1994, p. 13036.
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equipa dirigente, casos fortuitos, liquidagdo judicial de um empreiteiro
titular — podem surgir perturbagdes ao seguimento do concurso. assim, 0s
atrasos acumular-se-3o, e terdo sem divida consequéncias para a economia
financeira do concurso.

Do mesmo modo, os ordenadores podem-se mostrar pouco rigoro-
sos quanto a aplicagdo da regulamentacio dos concursos ou dos principios
contabilisticos.

B — A violagdo do direito dos concursos e das regras contabi
listicas pelos ordenadores.

Os ordenadores sdo os tnicos juizes da oportunidade de assinar, de
alterar uma convencio de concurso, na condi¢éio de que isto seja feito para
melhorar a qualidade do trabalho, sem por isso perturbar o aspecto finan-
ceiro do contrato.

Contudo, € preciso relativizar esta liberdade de acc¢do para evitar a vi-
olagdo intempestiva da legislac@o, tendo como coroldrio implicagdes finan-
ceiras nefastas, tanto para a colectividade como para certos titulares (1.).

Por vezes, as disfuncdes sdo tdo importantes que adquirem um cardc-
ter infractor, ainda que na maioria das vezes apenas resultem na violagao
das regras orgamentais e contabilisticas, sendo como tal sancionadas sim-
bolicamente pelo juiz financeiro (2.).

1. Os ordenadores dispoem de uma oportunidade reduzida.

Para obviar as actuais dificuldades econémicas, hd quem preconize o
respeito dos grandes principios: liberdade e concorréncia. Todavia, em
muitos casos, o discurso estd longe da pratica. O direito dos concursos
ptblicos pode ser vilipendiado a qualquer momento, quer se trate de opera-
coes prévias a assinatura de uma conveng@o ou da sua execugao (a).

Com frequéncia, o tnico reparo que se pode fazer ao ordenador € relati-
vo a lentidao das estruturas administrativas, das quais depende quando é
funciondrio, ou que dirige quando € eleito. Estes atrasos intempestivos no
mandato das somas devidas resultam no pagamento de juros de mora pela
colectividade (b).

a) as operacgdes prévias.

e (s estudos.
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O Tribunal de Contas aponta regularmente no seu relatério anual
a ma preparacdo notdria e a insuficiéncia da defini¢@o inicial das necessi-
dades de colectividades signatdrias de concursos. Isto resulta, em muitos
casos, num aumento substancial do custo provisional, e por seu turno, do
custo da realizag@o.

Mesmo que se trate de certas regides, para a construgio, geral-
mente muito dispendiosa, de unidades hoteleiras® , ou de outras colectivi-
dades™, os responsdveis locais, seja a que nivel for, justificam sempre os
custos adicionais. Falta dos servigos técnicos, falta da responsabilidade da
equipa anterior no poder.

Por outro lado, a ultrapassagem do or¢amento inicial pode ser a
consequéncia, quer de uma lentiddo excessiva das autoridades para toma-
rem decisdes, quer de alteragdes frequentes no contetido dos programas.

Quais poderdo ser os meios de restricio do contabilista e do juiz
financeiro, face aos excessos por vezes nao considerados que séo o resulta-
do da md gestao dos projectos pelas autoridades responsaveis?

Se o concurso, apesar das imprevisdes, estiver correcto na sua
forma, o contabilista ndo se pode opor ao pagamento pois ndo lhe cabe
julgar as condigdes da sua adjudicagéo.

Além disso, e postas de parte as medidas de ordem publica, este
ndo poderd julgar nem cldusulas contratuais nem eventuais endossos, se
tiverem sido passados pela autoridade competente e certificados executd-
rios.

Quanto ao TRC competente, pode apresentar a colectividade ob-
servagdes sobre a sua gestdo, caso em que o ordenador € obrigado a res-
ponder e estas deverdo ser levadas ao conhecimento da assembleia delibe-
rante.

Do mesmo modo, o TRC podera envia-las ao Tribunal de Con-
tas, que as publicard eventualmente no seu relatério anual. Por conseguinte,
a insuficiéncia dos estudos preparatérios ndo pode ser considerada uma
irregularidade sanciondvel. O direito dos concursos e o direito contabilisti-
co sdo respeitados , mesmo que hajam consequéncias pecunidrias.

e (s atentados a concorréncia

3 Tribunal de Contas, relatério ao Presidente da Repiiblica, 1993, p.212.
* Tribunal de Contas, relatério 1994, p.322.
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O respeito da concorréncia permite obter o melhor custo e
assim preservar os dinheiros piblicos. Porque serd que nestes casos, algu-
mas colectividades se apressam a negar este principio recorrendo a concur-
sos negociais, fora dos casos previstos pelo CCP? Porqué apelar a uma
urgéncia ficticia para escapar ao processo de lancamento de concurso pu-
blico, quando n&@o € encurtar a0 maximo os prazos deixados as empresas
para apresentar as suas ofertas?

Do mesmo modo, a escolha de investir denota a vontade de
satisfazer as necessidades de interesse geral, sempre apoiando a actividade
econémica. Mas nem em nome da criag@o e do direito ao emprego se pode
permitir tudo. Contudo as colectividades marcam frequentemente a sua
preferéncia por empresas locais, o que nem sempre € a melhor forma de
salvaguardar as finangas locais.

Porém o CCP organiza processos prévios para a adjudicago
dos concursos, sendo que podem igualmente surgir irregularidades da com-
posi¢do das comissdes de langamento de concursos ptiblicos.

O contabilista chamado a tomar assento no CCP deve apon-
tar e corrigir as disposi¢des que poderiam faisear as prescri¢oes editadas
pelo CCP ou pelos cadernos de encargos.

Seja como for, os artigos 298 e 300 bis do CCP prevéem que
o relatério da comiss@o de lancamento de concursos publicos seja transmi-
tido ao representante do Estado ao mesmo tempo que os documentos ne-
cessdrios ao seu controlo. Todavia, o controlo de legalidade nem sempre
permite revelar as liberdades tomadas pelos ordenadores perante o direito
dos concursos. Nestas condi¢des, € for¢oso constatar que o contabilista,
fun-ciondrio do Estado, e o juiz financeiro, terdo a tarefa essencial de as
descobrir, mediante controlo financeiro. Contudo, as constatagdes do con-
tabilista serao mais rapidamente seguidas de efeitos, pois este poderd sem-
pre bloquear provisoriamente as operacdes de pagamento. Por outro lado, a
interveng@o a posteriori do juiz financeiro serd menos eficaz num concurso
frequentemente encerrado.

Por isso € indispensdvel desenvolver, num primeiro tempo,
uma politica de formac@o, e depois, num segundo tempo, reforcar as san-
¢oes a infligir aos ordenadores negligentes quanto a aplicagdo do direito
dos concursos.

— A formagido: as associacdes de eleitos, o representante do
Estado, o contabilista local, devem accionar uma politica complementar de
formagao dos eleitos locais. Do mesmo modo, os funciondrios encarrega-
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dos do controlo de legalidade devem estar aptos a desvendar rapidamente
todas as violagdes do direito dos concursos , por meio dos documentos
transmitidos pelas colectividades antes de qualquer comeco de execucio,
sendo que este controlo podera ser de uma eficécia suspeita, a priori.

O conjunto dos parceiros ganharia com o respeito desta le-
gislagdo especifica. O CCP é de algum modo uma ‘regra do jogo™ que
permite garantir transparéncia, igualdade de tratamento para todos os can-
didatos, e diminuir assim o custo dos investimentos piblicos.

— E indispensdvel reforgar as sangGes, pois a posse do Tri-
bunal de disciplina or¢amental e financeira, com as suas sang¢des pecunidri-
as irrisérias, e a responsabilidade politica iluséria sao insuficientes. Além
dos casos de infrac¢des penais, que cabem aos tribunais repressivos, seria
preciso instaurar um sistema de sangdes que os tribunais de ordem admi-
nistrativa ficariam encarregados de accionar contra os ordenadores.

Pode-se entdo considerar que o direito dos concursos puibli-
cos detém um lugar ‘secunddrio’ em relag@o ao direito contabilistico, ja que
as transgressdoes do CCP mal sdo sancionadas.

Felizmente que as disposi¢des do CCP sdo, na maioria dos
casos, correctamente aplicadas. Todavia, a colectividade pode tardar em
pagar as somas devidas aos empreiteiros, o que a obriga a pagamento juros
de mora.

b) os juros de mora.

Esta indemnizacao, que ¢ ‘um meio de restricdo encorajador e cura-
tivo’*® ndo era considerada uma medida de ordem piiblica®’ até surgir a lei
de 8 de Agosto de 1994, cujo artigo 67 dispde que ‘é reputada ndo escrita
toda e qualquer rentncia ao pagamento de juros de mora’, ou seja, certas
empresas prefeririam renunciar em vez de verem fechar-se-lhes todos os
concursos publicos, como sang@o.

Além disso, a rentincia ‘assinada pelo titular de um concurso era
vdlida’*®. Em contrapartida, os juros sio de pleno direito desde que o ca-
derno de cldusulas administrativas gerais preveja que eles datam do final
do prazo. O requerente s6 tem que pedir o pagamento antes da posse do

35 P TERNEYRE, LPA, 15 de Fevereiro de 1991, p. 16.

Sy DELVOLVE, Financiamento dos concursos ptiblicos, Dalloz, 1986, p.180.

21 CE, 11 de Fevereiro de 1976, SA Industrial europeia de construgdo, Lebon, p.1000.
L CE, 12 de Junho de 1976, Sociedade Pierre e Pasquet, Lebon, p.1000.
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juiz”, enquanto que em matéria comercial, os juros sé sdo devidos apds

intimacao para pagar.

e A jurisprudéncia delimitou progressivamente a base dos ju-
ros.

Assim, serdo calculados na sequéncia de um atraso no man-
dato ‘quer de um adiantamento que ¢ um elemento da dedugéo geral"*®quer
do reembolso da retencdo de garantia por falta de qualquer recepcio, que
justifique este direito*'.

Quanto as somas devidas ao capital, acumulardo juros mes-
mo quando ndo tiverem sido liquidadas a partir do julgamento que consta-
tard o direito a pagamento“, ou entdo na data de recep¢do da reclamagdo
pela administragdo contratante®.

Serao os juros devidos submetidos ao IVA? Num aviso de
1984, o Conselho de Estado™ estimou que os juros de mora constitufam
uma receita complementar que entrava na base de imposigdo ao IVA. Com
efeito, esta compde-se ‘de todas as somas recebidas ou a receber...Em
contrapartida de uma prestagio’®’. Neste sentido, os juros sdo imponiveis,
quer a sua ‘origem decorra do contrato, do CCP ou da aplicagio do artigo
1153 do Cédigo Civil’.

Em 1991, o tribunal administrativo de apelagdo de Lyon to-
mou como seu este aviso num despacho Nicoletti porque ‘o saldo do con-
curso litigioso constitui um crédito imponivel ao IVA’*°,

Por outro lado, o TICE" decidiu que os juros de mora ndo
eram ‘uma prestacdo complementar’ e, por conseguinte, ndo podiam ser
submetidos ao IVA.

Secundariamos mais facilmente a decisdo do Tribunal porque
0s juros sao mais uma san¢ao do que uma prestacao.

% CE, 29 de Maio de 1991, EPA Vila Nova de Saint-Quentin, Lebon, p.1048.

40 CE, 4 de Dezembro de 1987, Comuna de Ricamarie, Lebon, p.399.

41 CE, 3 de Novembro de 1978, OPDHLM dos Alpes Maritimos, Lebon, p.875.

2 CE, 3 Dezembro de 1993, Companhia geral de aquecimento, AJIDA, 1994, 6, p.484.

B CE, 25 Novembro de 1988, SA Bergeron-Geoffroy e Sociedade TNEE, Lebon, p.898.

# Aviso do Conselho de Estado, 15 Mi de 1984, BODGI 3 B-5-84.

43 Artigo 266-I do Cédigo geral dos impostos.

4 cAA Lyon, 20 Janeiro de 1991, Empresa Nicoletti e outros, Lebon, p. 1059.

4T Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, 1° de JI de 1982, Baz Ban System AG, Rec.
TJCE, 1983, 7, p.25217.
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A margem de manobra do ordenador € reduzida, no que toca
ao mandato dos juros. Para fazer face a mé vontade deste, quando se tratar
de mandatar os juros devidos ao titular do concurso, o legislador criou
meios coercivos de mandato dos juros de mora.

A lei de 1986 conferiu ao contabilista signatério da despesa
e ao representante do estado no departamento, prerrogativas importantes
em matéria de mandato dos juros de mora (art.353 CCP).

Claro que as colectividades locais se administram livremente
e os seus estabelecimentos piblicos estdo sob a sua tutela, mas néo sao os
empreiteiros que devem sofrer as consequéncias das disfung@es internas na
administrag@o.

De qualquer modo, o pagamento dos juros de mora ndo é
mais do que a indemnizag@o do credor pelo devedor, sendo uma justa com-
pensagdo face aos encargos que a empresa terd tido que pagar ao seu banco,
caso esta auséncia de pagamento lhe tenha causado dificuldades de tesoura-
ria.

A propésito de atrasos intempestivos de mandato, R. Lu-
dwig perguntava-se se nao seria possivel por em causa a responsabilidade
dos ordenadores perante o tribunal de disciplina orgamental e financeira,
quando estes se tiverem declarado culpados, por vdrias vezes, do paga-
mento de juros por falha sua®.

Nao obstante, o titular de um concurso cujo crédito tenha
sido reconhecido pelos tribunais como certa, liquida e exigivel, e que ndo
obtenha satisfacdo, pode utilizar o processo previsto pela lei de 16 de Julho
de 1980 sobre condenag@o por ndo pagamento., para tentar obter o paga-
mento do que lhe € devido.

2. Sangdes simbdlicas.

Os ordenadores que actuam com ‘oportunidade’®, o que de resto néo os
autoriza a operar fora das normas juridicas, tém por vezes tendéncia a der-
rogar de formas mais ou menos explicitas as regras contabilisticas, ndo raro
no intuito de acelerar os processos (a) mas também, o que € mais inquie-

8 1ei 86-29 de 9 de Janeiro de 1986, disposicdes diversas relativas as colectividades locais,
JO, 10 de Janeiro de 1986, p. 470.

* R: LUDWIG; O Tribunal de Contas de hoje para amanha, Anais da faculdade de Estras-
burgo, 1979.

50 p.LEFEBVRE, op. cit.
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tante, com o objectivo de favorecer outrem ou de obter vantagens pecunia-
rias pessoais (b).

a) A violagao das regras contabilisticas.

Se alguns ordenadores mandatam na auséncia de servigo feito®', ou-
tros fazem-no na auséncia ou insuficiéncia de créditos™ em violagdo do
artigo 27 do decreto de 1962 que dispde que ‘as despesas dos organismos
ptblicos devem ser previstas no seu orgamento’. Posto isto, a requisi¢ao do
contabilista é ilegal, por aplicagio do artigo 110 do sito decreto™.

Em despacho recente, o tribunal de disciplina or¢amental e financei-
ra sancionou dois ordenadores que haviam emprestado, por intermédio de
uma associagdo de fachada mas em nome do Estado, fundos junto de um
banco comercial, para obviar a auséncia de créditos orcamentais afectados
a operagdo em pel'spectiva54, ou seja, foram vilipendiados os artigos 29-3 e
124 do decreto de 1962 e o artigo 15 da ordem de 2 de Janeiro de 1959
relativa as leis de finangas™.

Todavia, o Tribunal de Contas, em despacho de 1977, apds ter
constatado que uma parte dos trabalhos ndo estava coberta, no momento da
realizagdo, pelas autorizagdes de programa e que, por conseguinte, a exe-
cucdo havia precedido o compromisso contabilistico, indultou o ordenador,
pois o atraso na abertura dos créditos suplementares se devia as delongas
da administrag@o central.

Deste modo, o pagamento dos juros de mora era preferivel a inter-
rupcao do servigo publico, o que teria resultado num custo ainda mais ele-
vado™. Na ocasido a continuidade do servi¢o publico tinha um custo inferi-
or ao montante dos juros de mora e o Tribunal escolheu assim o principio
mais econémico para os dinheiros publicos.

Ao nivel das despesas do Estado, o visto do controlador financeiro
deve ser prévio ao pagamento’’. Um ordenador compromete a sua respon-
sabilidade quando o visto do controlador financeiro sé tiver sido dado apés

3 TDOF, 12 Dezembro de 1991, Dehu e Belmokhtar, Lebon, p.640.
32 TDOF, 20 de Abril de 1988, Langlois, JO, 3 de Dezembro de 1988, p. 15156.
33 TDOF, 20 de Abril de 1988, op.cit.
54 TDOF, 15 de Dezembro de 1993, A e B, SIRPA, Lebon, p. 536.
S Note-se que o ministro decidiu, ao fim de dois anos, deter a operagio, ainda que tenham
sido gastos dois milhdes.
56 Tribunal de Contas, 21 de Janeiro de 1977, RA, n° 186, 11, 1978, p.642.
L artigo 5 da lei de 10 de Ag de 1922 relativa a org do controlo das despesas comprometidas.
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o compromisso das operagdes™, sendo que um controlo financeiro local
ndo o pode substituir.

Em alguns casos a violagdo dos principios orgamentais pode ser um
meio de escapar as regras de adjudicac@o dos concursos. Assim, num aviso
de 1990%, o Tribunal de Contas salienta que prestagdes de servigos exter-
nos foram pagas contra créditos do titulo IV — subvengGes de investimentos
acordados pelo Estado — o que permitiu, em violag@o do principio de espe-
cialidade dos créditos, ndo adjudicar um concurso, quando o limiar legal de
adjudicacdo havia sido atingido.

As violagdes das regras orgamentais podem resultar em sangdes irri-
sérias infligidas pelo tribunal de disciplina or¢amental e financeira, entre
500 ou 10 000 F em geral, nos despachos citados em nota de rodapé.

Por outro lado, pode suceder que certos ordenadores sejam igual-
mente indiciados perante tribunais correcionais.

b) Os procedimentos criminosos.

Em casos extremos, as violagdes do CCP pelos ordenadores sao tao
graves que se podem langar processos legais paralelamente as sangdes
infligidas pelo TDOF, ja que estas dltimas ndo constituem condenagéo
penal. Por isso, ndo se pode aplicar a regra non bis in idem.

Para mais, segundo a lei de 29 de Janeiro de 1993%, o5 eleitos locais

investidos de fungdes executivas podem ser submetidos a jurisdi¢do do
Tribunal para actos cometidos no exercicio das suas fungdes®.

Ao delito de ingeréncia previsto pelo artigo L.432-12 do Cdédigo pe-
nal, a lei de 3 de Janeiro de 1991%* acrescentou o de ‘favoritismo’, que
reprime a outorgagdo a um ordenador, ao titular de um concurso, em senti-
do lato, de uma vantagem qualquer, antes , durante e depois da conclusio
do concurso.

38 TDOF, 7 de Fevereiro de 1989, Denis, Lebon, p.511.

% Tribunal de Contas, 9 de Ag de 1990, Ministro da pesquisa, despachos, julgamentos das

Jjurisdigoes financeiras, Berger Levrault, 1990, p.233.

lei 93-122 de 29 de Janeiro de 1993 relativa a prevengao da corrupgio. ..artigo 78, TDOF, 6

de Novembro de 1992, Pillay, Billon e Hebras, Lebon, p.644.

sdo ainda reprimidas: as requisi¢des abusivas, a ndo execugdo das decisdes de justica no

dmbito desta lei.

62 Lei de 3 de Janeiro de 1991 relativa a transparéncia nos concursos piblicos, JO, 5 de
Janeiro de 1991, p. 236, completada pela lei 97-50 relativa a certos contratos de servigo e
de aprovisionamento, JO, 23 de Janeiro de 1997, p.1151.
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Sdo numerosos os processos tendo por tnico objectivo acordar uma
vantagem indevida a outrem, em menosprezo das regras contabilisticas e
sempre em detrimento das finangas publicas.

Os langamentos de concursos publicos trucados com ‘uma aparéncia
de concorréncia do facto de propostas feitas por sociedades que nao eram
reais competidoras’63 , a difusdo limitada de abertura de concursos publicos:
a utilizacdo abusiva do processo de urgéncia que permite, quando este
estado € de facto real, escapar a concorréncia dos candidatos, resultam num
custo adicional para a colectividade.

Ha quem nao hesite em recorrer a circuitos comerciais ficticios, para
beneficiar de uma facturacido de complacéncia, o que € facilitado pela utili-
zacdo de empresas ‘de nome emprestado’6465 . Do mesmo modo, um orde-
nador acordou um concurso a uma empresa da qual detinha, por interposta
pessoa, uma parte do capital.®

Os graves atentados ao CCP, as violagoes deliberadas das regras or-
camentais e contabilisticas sdo obra de uma minoria de ordenadores, mas a
imprensa sé retém estes procedimentos. Felizmente que a maioria gere
concursos publicos e por conseguinte, os dinheiros piblicos no respeito
mais rigoroso da legislac@o.

O ordenador representante da colectividade beneficidria das presta-
¢oes ird entdo, no ambito das suas prerrogativas, preparar, apds o controlo,
os documentos necessarios ao mandato das somas devidas ao(s) titular(es)
do concurso: o conjunto dos documentos serd em seguida transmitido ao
contabilista que serd encarregado da operagdo material do pagamento e
isto, em virtude do principio da separacéo dos ordenadores e dos contabi-
listas, principio que € a transposi¢do no dominio financeiro, do conceito de
separagdo dos poderes®’.

Aquando da realiza¢do dos concursos publicos, pudemos constatar
uma relativa flexibilidade, tanto na aplica¢io das regras oriundas do Cédi-
go dos concursos, como no accionar de certos principios contabilisticos que
foram adaptados a especificidade dos concursos publicos.

Em contrapartida, os contabilistas, guardides da ortodoxia financeira

63 TDOF, 6 de Novembro de 1992, Pillay, Billon e Hebras, Lebon, p.644.

i TDOF, 6 de Novembro de 1992, op.cit.

%5 sobre a nogdo de facturagio de complacéncia, G:TIXIER e P.DEROUIN, Direito penal da
fiscalidade, Dalloz, 19898, pp. 25 e 47.

65 TDOF, 6 de Novembro de 1992, op. cit.

S pM. GAUDEMET, J.MOLINIER, Finangas ptiblicas, tomo I, 6* edi¢ao, 1992, p. 324.

194



dever@o aplicé-los com rigor (II).

II. A RIGIDEZ DAS REGRAS ORCAMENTAIS AQUANDO DO RE-
GULAMENTO DE CONCURSOS PUBLICOS

Os contabilistas sdo censurados de atrasar, quando nfo de bloquear,
a execucio das operagdes. E evidente que néo é esse o objectivo, pois as
regras contabilisticas ndo s@o um travao se forem correctamente acciona-
das. Mas ainda falta que sejam bem compreendidas

A contabilidade tem um duplo papel. Permite o conhecimento e o
controlo das operagoes financeiras, o que € facilitado pela manutengio de
duas contabilidades em paralelo: a do contabilista e a do ordenador, por
intermédio do computo administrativo.

Quando o ordenador tiver transmitido o dossier de mandato ao con-
tabilista signatdrio da despesa, a fase administrativa dard lugar a fase con-
tabilistica, durante a qual o titular serd pago (A).

Os contabilistas ndo estdo isentos de erros pessoais ou dos seus servi-
¢os, que comprometam a sua responsabilidade pecunidria, e por isso 0 juiz
financeiro os sancionard com rigor (B).

A. O pagamento dos concursos piiblicos.

Anteriormente a operagdo material do pagamento propriamente dito, o
contabilista devera efectuar controlos prévios para verificar, entre outros, o
respeito das regras contabilisticas. Deve ser tanto mais vigilante quanto
compromete a sua responsabilidade pecunidria, quando a fraqueza dos seus
controlos o conduza a pagar somas indevidas aos empreiteiros titulares (1.).

Quanto ao pagamento, um meio especifico oriundo do direito comer-
cial foi introduzido para o regulamento dos concursos: a letra de cAmbio —
relagdo, que completa, sem os substituir, os meios tradicionais de paga-
mento da despesa ptiblica (2.).

1. As operagoes prévias.

O artigo 13 do regulamento geral sobre a contabilidade publica dispde
‘que no que respeita a validade do crédito, o controlo incide na justificagao
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do servigo feito, a exactidao dos calculos de liquidacao, a intervengao pré-
via dos controlos regulamentares e a producdo das justificagdes’.

Assim, o contabilista verificard a realidade do servigo feito e pagard a
despesa publica realmente devida.

O pagamento do saldo de um concurso faz-se a partir da dedugéo geral
e definitiva, estabelecida contraditoriamente entre 0s co-contratantes, mas
isto ndo impedird o contabilista de verificar o conjunto dos documentos
justificativos para apreciar a extensdo rela do servigo feito (a). Em seguida,
efectuard controlos mais especificos (b).

a) O controlo da dedugéo pelo contabilista signatario.

A deducgdo, a qual se juntardio todos os respeitantes documentos
justificativos , serd apresentada ao contabilista, a0 mesmo tempo que o
mandato de pagamento.

Este dltimo deverd, em conformidade com as disposi¢des do artigo
15 da lei de 2 de Margo de 1982, do artigo 37 do decreto de 1962, e no
Ambito da sua missdo de conselho, assinalar ao ordenador os erros encon-
trados, e nesse sentido, suspender o pagamento. De qualquer forma, o or-
denador permanece unico mestre da decis@o, pois o contabilista deve res-
tringir-se ao controlo da legalidade financeira.

Deste modo, quando as condig¢des supra mencionadas estdo reuni-
das, o contabilista poderd aconselhar o ordenador a chegar a acordo amiga-
vel com o titular. Caso este dltimo se oponha a reclamagio, a intangibilida-
de da deducdo, a administragdo cujas pretensdes sdo justificadas poderd
embargar o juiz. No caso inverso, se houver recusa exagerada a colectivi-
dade poder4 ser condenada ao pagamento de juros de mora para compensar
o atraso do pagamento.

e As consequéncias da irrevogabilidade da dedug@o.

O contabilista a quem, aquando dos seus controlos, enfrentou a
oposi¢do da excepgdo da dedugdo liquidada, ndo comprometerd a sua res-
ponsabilidade pecunidria se puder fazer prova de ter assinalado ao ordena-
dor os erros da deducido, e se tiver feito tudo o que estava nos seus poderes
para os corrigir. Caso contrdrio, o juiz financeiro serd rigoroso e estimard
que a deducdo ndo pode constituir obstdculo ao exercicio do poder de con-
trolo dos contabilistas. Esta posi¢ao fundamenta-se no principio da separa-
¢do dos ordenadores e dos contabilistas.

Com efeito, o ordenador que tiver assinado sem reservas uma
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dedugio geral errénea, compromete em teoria a sua prépria responsabilida-
de politica, até mesmo penal, caso tenha querido atribuir & empresa uma
vantagem indevida ; mas isto ndo deve de forma alguma impedir o conta-
bilista de exercer os seus préprios controlos, pois o duplo nivel pode e deve
ser um meio eficaz de combate as préticas fraudulentas.

Em suma, a irrevogabilidade protege o titular de qualquer ordem
de transferéncia posterior, donde, as decisdes jurisdicionais do juiz das
contas ndo sdo oponiveis ao titular de um concurso que tenha assinado a
dedugdo.

O Conselho de Estado considerou que um despachc provisério
do Tribunal de Contas, exigindo de um contabilista a prova da dedugdo de
um excedente pago a uma empresa, niao autorizava o presidente da camara
a emitir uma ordem de transferéncia contra do empreiteiro.“.

No caso inverso, quando o titular pede a revisao da dedugao,
cujo saldo lhe era desfavordvel, s6 poderd obter a redugdo da soma litigiosa
formando uma apelagdo contra liquidagio de débito emitida contra si®.

Assim, a dedugd@o permite que o contabilista conheca a extensao
e a consisténcia do crédito do titular. A partir daif, podera controlar a reali-
dade do servigo feito e a confrontd-la com os documentos de mandato
transmitidos pelo ordenador. Estando estes primeiros controlos terminados,
outros se seguirao.

b) Os controlos especificos.

Antes de transformar esta ordem de pagar em pagamento efectivo, o
contabilista deverd, caso o ordenador ainda ndo o tenha feito, verificar se o
crédito ndo perdeu o seu cardcter de exigibilidade, na sequéncia da aplica-
¢lo da caducidade quadrienal.

e A caducidade quadrienal.

Com a lentiddo administrativa a ajudar, pode acontecer que al-
gumas somas devidas ao titular de um concurso permanecam por pagar
ap6s vdrios anos. A necessidade de por termo definitivamente aos concur-
sos, quando a prolongada inac¢@o do credor confina ao abandono de toda e

68 CE, 16 de Outubro de 1970, TPG dos Hauts —de Seine..., Lebon, p. 584; CE, 27 Outubro de

1971, Ministério da Educacao Nacional vs B. Bonnet, Lebon, Tabelas 1975-1984, tomo 4,
p.922.
% CE, 20 Novembro de 1970, Mondet, Tabelas 1975-1984, p.922.
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qualquer reivindicagdo de pagamento, e a de “assegurar o acerto imediato
dos exercicios orc;amentais”70 fazem com que a caducidade quadrienal
possa ser pronunciada pelas autoridades administrativas competentes.

Esta caducidade’' tem como efeito suprimir qualquer possibili-
dade de exigibilidade das dividas publicas, pois € uma ‘prescri¢do que
fornece um meio de defesa a administragdo, a qual pode assim opor-se aos
pedidos de pagamento tardio’”, ou seja, obsta 2 ordem de pagamento””.

Todavia, o legislador ndo quis que nos casos extremos as empre-
sas, e mais particularmente as pequenas e médias, declarassem faléncia no
seguimento de uma recusa de pagamento pronunciada pela administragdo,
ap6s negligéncia de um ou outro contraente.

Por conseguinte, serd por uma decisao conjunta do ministro or-
denador e do ministro das Finangas que o estado renunciard a valer-se da
prescri¢@o na sequéncia de aviso do comité de contencioso junto do agente
judicial do Tesouro.”

Do mesmo modo, para as colectividades territoriais ou os esta-
belecimentos-publicos,-serd necessaria uma decisdo motivada pelo érgao
deliberante. Isto demonstra bem o caracter excepcional da medida, pois
para motivar é necessdrio estudar previamente a situag@io particular do
interessado.

e A execucdo da caducidade.

A obrigagdo de opor caducidade incumbe ao ordenador encarre-
gado de liquidar a divida”.

Para os créditos ao Estado ndo serd o ministro das Finangas76,

"0 CE, 6 de Ag, Mas., Lebon, p.812.

o proprio texto da lei de 31 de Dezembro de 1968 emprega , um apds o outro, os termos

caducidade e prescrigao.

P.AMSELEK, A natureza da caducidade quadrienal segundo a lei de 31 de Dezembro de

1968, AJDA, Setembro de 1970, p.472.

G BERTHELEMY, Tratado elementar de direito administrativo, 1916, p.522

7 decreto 81-174 de 23 de Fevereiro de 1981 relativo 2 aplicagio da lei 68-1250 de 31 de
Dezembro de 1968, JO, 25 de Fevereiro de 1981, p. 640.

5 Para recordar os principios ligados a execugiio da caducidade: R. Denoix de Saint-Marc,
conclusdes em CE, 29 de Jl de 1983, Cidade de Toulouse vs. Tomps, AJDA, 1984, 1, p4l;e
artigo 7, alinea 2 da lei de 31 de Dezembro de 1968.

L CE, 18 de Novembro de 1977, Salmon, Lebon, p.452.
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mas sim o ministro ordenador da despesas que terd competéncia’’, a menos
que este dltimo ndo possa assinar nas condigGes habituais’®.

Também o controlador financeiro deve receber comunicagfo de
todos os documentos justificativos das despesas’’, e por conseguinte, deve-
rd visar com observagdes a ordem, a qual terd por objectivo o pagamento
de uma divida atingida pela caducidade. Posto isto, s faltard ao ministro
pronunciar a caducidade.

Se, por negligéncia, o controlador visar sem restri¢do, compro-
meterd a sua responsabilidade.

Também o artigo 13 do decreto de 1962 *° obriga o contabilista
signatdrio de uma despesa a verificar a aplicagdo das regras de prescri¢do,
mediante os justificativos fornecidos. Desde que se confirme que a caduci-
dade € exigida, deve recusar pagar, caso contrario, resolverd uma despesa
irregular e comprometerd a sua responsabilidade.

Todavia, este trabalho de controlo serd facilitado pelo facto de
que ‘os dossiers de mandato devem mencionar o ano de origem do crédito,
e, se for caso ,disso, o facto interruptivo ou suspensivo da caducidade ou a
decisdo das autoridades competentes de renunciar a ela’®. Porém, seja
como for, o ordenador poderd sempre requisitar o contabilista.

Assim, € a partir da notificaciio da rescisdo do concurso, e ndo
no inicio do exercicio seguindo a notificagdo da deducdo definitiva, que o
prazo havia comecado, pois o crédito era certo desde a notifica¢do da resci-
530, ainda que seja preciso que esta seja explicitasa.

Do mesmo modo, € o aspecto ‘data certa’ do crédito que permite
relacionar a tal exercicio contabilistico um crédito e, constatar que ja se
atingira a prescrigao®.

Assim, o juiz administrativo decidiu que o inicio do ,prazo de

L CE, 11 de Outubro de 1961, Ministro das obras puiblicas vs Seveyeras, Lebon, p.555.

8 CE, 12 de Abril de 1972, Benasse, Lebon, p.259.

L artigo 6 da lei de 10 de Ag de 1922, relativo a organizagio do controlo das despesas pro-
metidas.

s Artigo 13, alinea 4 do decreto emitindo regulamento geral sobre a contabilidade piiblica.

ol Instrugdo da direcgio da contabilidade piiblica de 8 de Setembro d e1969.

82 CAA Nantes, 30 de Abril de 1992, Sociedade Sogea, Lebon, p.523 ( colector de dguas da
chuva).

4 CE, 18 de Novembro de 1992, Taillibert, Lebon, p.858 ( concurso para constru¢io de um
estadio).

8 CE, 22 de Abril de 1992, Sra. Avenel, Lebon, p.859.
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caducidade, para os honordrios devidos a um arquitecto partia ‘do 1° de
Janeiro, no decurso do qual a dedugdo dos trabalhos selvmdo de base ao
célculo dos seus honoridrios € aceite pelo mestre de obras’®

Noutro exemplo, endossos a um concurso de construcéo de edi-
ficios , tendo sido aprovados pelo presidente apds recepgdo definitiva dos
trabalhos — pode-se duvidar da legalidade do concurso executado antes da
autoriza¢do do presidente, que dava forca executdria a deliberagdo da co-
lectividade — o prazo de caducidade s6 poderia contar a partir do dia de
aceitacdo pela comuna de concursos ¢ endossos, mesmo que esta tenha
intervindo posteriormente ao envio da dedugdo definitiva pelo titular®.

Para ser efectiva a prescri¢do nao deve ser interrompida.
o A interrupgdo do prazo.

Como em matéria de prescrigdes civis, o prazo pode ser inter-
rompido por diversos acontecimentos tendo por consequéncia a abertura de
um novo periodo de quatro anos.

De modo que se um pedido de peritagem para ac¢do sumdria,
anterior ao facto gerador do crédito ndo pode interromper o prazog7, néo
sucede o mesmo para um recurso jurisdicional em pedido de pagamento
contra a colectividade plIIblica88

Em contrapartida, o envio de uma dedugdo definitiva ao mestre
de obras pela empresa credora, relativa ao saldo de trabalhos ndo resolvi-
dos, constituiu um pedido de pagamento que interrompe o prazo e faz co-
mecar um novo a contar do primeiro dia do ano que subjaz a este pedido®

O Conselho de Estado parece favoravel aos pequenos credores,
p-ex., num despacho de 1973 Comuna de Pastricciola, a alta jurisdi¢do
estimou que ‘ nas circunstancias’ a entrega de um certificado de pagamento
por parte do presidente da cdmara pdde fazer crer a um empreiteiro indivi-
dual, titular de um concurso, que ‘os seus direitos estavam salvaguardados’
por este documento o que foi con51derad0 como um facto interruptivo da
caducidade®

i CE, 12 de Fevereiro de 1971, Balland, Lebon, p. 125 ( construgio de edificios piicos).

&6 CE, 8 de Fevereiro de 1976, Ent. Do Litoral Norte, Lebon, p.822.

87 CAA Nantes, 30 de Abril de 1992, j4 mencionado.

88 CE, 23 de Dezembro de 1987, Chartrousse e Sociedade Normanda, AJIDA, 1988, 5, p.361.
¥ cAA Bordéus, 29 de Maio de 1991, OPHLM das Landes vs SA Duclerc, Lebon, p. 792.
% CE, 14 de Fevereiro de 1973, Lebon, p.132.
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e A disponibilidade dos créditos.

Para pagar uma despesa aferente a um concurso, o ordenador e o
contabilista devem controlar a disponibilidade dos créditos que serdo pre-
via e regularmente abertos por um acto or¢amental da colectividade deve-
dora.

Assim, a Camara regional das contas da Regido do Loire, em
despacho de Dezembro de 1985, fez devedor um contabilista a propdsito de
pagamentos irregulares em matéria de obras plurianuais de conservagio®'.

A Camara recordou que a plurianualidade de uma despesa néo
dispensava o contabilista de exercer o controlo da disponibilidade dos
créditos, previsto no artigo 12 do decreto de 1962. Além disso, nenhuma
regularizagdo da excedéncia de créditos pode intervir apés o encerramento
do exercicio, mesmo que a colectividade se declare soliddria com o conta-
bilista e autorize depois esta excedéncia, pois esta autorizagdo ndo tem
nenhuma incidéncia juridica.

Com efeito, o artigo R. 241-7 do Cédigo das comunas dispde
que nenhuma despesa pode ser quitada se tiver sido previamente mandata-
da pelo presidente da cimara sobre um crédito regularmente aberto. A
expressdo ‘regularmente aberto’ significa que os créditos devem ter sido
previstos, quer no or¢amento primitivo ou suplementar quer numa decisao
alteradora tomada antes do final do exercicio.

Todavia, ocorreram algumas mostras de flexibilidade, tanto em
matéria de despesas de funcionamento como em matéria de despesas de
investimento. Existe um processo que permite reportar créditos ndo com-
prometidos durante o ano de execug@o do orgamento.

Deste modo, um titular de um concurso que apresente um pedido
de pagamento logo no principio do ano, podera ser pago nos prazos im-
postos pelo CCP. A colectividade evitaria assim o pagamento de juros de
mora.

O contabilista pode verificar, mediante estes controlos prévios, a
qualidade do ordenador, a validade do crédito e o caracter liberador do
pagamento a efectuar, ou seja, 0 mandato terd por objectivo indemnizar o
credor efectivo da colectividade.

Em matéria de concursos publicos, além das modalidades tradi-
cionais de pagamento das dividas publicas por transferéncia, cheque, man-

o' Revista do Tesouro, 1985.
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datos eventuais, foi criado um meio especifico: a letra de Cambio-relagéo.

2. As modalidades de pagamento

O método da letra de cadmbio-relagao foi introduzido para acelerar a re-
tribuicdo dos titulares (a). Todavia, podem ser accionados mecanismos
mais particulares para o acerto dos concursos (b).

a) A letra de cambio-relagao.

Os credores das colectividades piiblicas tem frequentemente dificul-
dades em obter o pagamento dos seus créditos e sdo muitas as questdes dos
parlamentares a exigir uma aceleragdo do pagamento pﬁblicogz.

A melhoria dos prazos de acerto foi sempre uma preocupagio cons-
tante dos poderes publicos. Realizaram-se progressos, mas resta muito a
fazer. Mesmo que 85% dos pagamentos publicos se efectuem num prazo
inferior a sessenta dias, sem ter em conta dos prazos bancarios, 60% inter-
vém em menos de quarenta e cinco dias®.

A extensdo dos prazos explica-se pela multitude de controlos neces-
sédrios devido a obrigacgdo constante de utilizar os fundos publicos no me-
lhor interesse da colectividade.

Na pritica, o que interessa ao credor é saber a data exacta na qual a
sua conta bancdria serd creditada. Um pagamento mais rapido revelar-se-ia
favordvel ao conjunto dos parceiros: as empresas ganhariam com isso a
seguranca da sua Tesouraria, por conseguinte, poderiam beneficiar as co-
lectividades com pregos mais vantajosos.

Assim, o decreto de 7 de Dezembro de 1987%* criou, de forma expe-
rimental, o sistema da letra de cdmbio-relagdo ( LCR) unicamente para o
acerto dos concursos ptblicos do Estado. O método foi estendido por eta-
pas até a sua generalizag¢@o ao conjunto das colectividades em 1992.

Com este expediente, foi introduzida a nog¢éo de data certa no pro-
cesso contabilistico. O titular conhecerd o nimero de dias que decorrerao
entre o seu pedido de pagamento e a inscricdo da soma no crédito da sua
conta.

2 Questao de M.F.Rocheboine, JO, Debates AN, 7 de Fevereiro de 1994.
9 Revista do Tesouro, Fevereiro de 1987, p. 118

%4 Decreto 87-984 instituindo um sistema experimental de acerto dos concursos piiblicos, Jo, 9
de Dezembro de 1987, p. 14304.
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Todavia, este dispositivo, nem conhecido em direito comercial, ne-
cessitou de algumas adaptacdes para ter em conta regras de contabilidade
publica, que t&ém como efeito entorpecer o sistema.

Assim se suprimiu a aceitagio da LCR®. Com efeito, esta & o com-
promisso tomado pelo sacado ( colectividade) de pagar a letra de cambio
no prazo-limite. Em contrapartida, ndo se pode restringir um devedor pu-
blico a pagar um efeito que ndo terd mais lugar de ser no todo ou na parte.
O artigo 178 bis do CCP especifica que a soma paga a titulo da LCR n@o
pode ser superior a soma mandatada.

Além disso, a colectividade devia continuar dona e senhora da es-
colha e do processo de pagamento, mas uma vez realizado o acordo das
partes, ndo poderd haver alteragdo convencional das modalidades de paga-
mento. Porém, com o expediente do decreto de 7 de Setembro de 1994,
artigo 6, os poderes publicos puderam desenvolver o pagamento por LCR.
De entdo em diante, quando o titular pedia este modo de pagamento, néo
Ihe poderia ser recusado®. Contudo, ‘o recurso ao pagamento por LCR

continua até hoje um procedimento raro’®’.

O pagamento de um concurso por LCR passa por trés etapas suces-
sivas: o envio da autorizag@o de emitir a LCR, o mandato e o pagamento
propriamente dito.

A criagdo da LCR tinha por objectivo acelerar o pagamento dos
concursos. Logo af, qualquer atraso no processo, imputdvel a colectividade,
quer se tratasse do envio da autoriza¢ao fora de prazo, do pagamento parci-
al ou da auséncia de acerto no prazo-limite, seria sancionado pelo paga-
mento de juros de mora”®

Desde entdo, para evitar repetidos atrasos no desenrolar deste pro-
cesso, faltaria considerar que os responsédveis — contabilistas ou ordenado-
res — fossem sancionados a reembolsar o montante dos juros pagos pela
colectividade.

A criagdo deste modo de pagamento especifico para concursos pu-
blicos, ndo obteve, ao que parece, o sucesso esperado, pois os empreiteiros
preferem os meios tradicionais.

Contudo, podem ser eventualmente utilizadas outras formas de pa-

%5 Artigo 7 do decreto 90-1070 de 30 de Novembro de 1990, JO, 14 de Dezembro de 1990.

% Decreto 94-787 de 7 de Setembro de 1994 alterando o CCP, JO, 9'de ST de 1994, p. 13036.
D L.GUILLOT, A banca e os concursos ptblicos, AJDA, n° especial, 1994, p.77.

%8 artigos 178 bis e 179 do CCP.

203



gamento pelo contabilista.

b) As modalidades particulares.

Ainda que estas disposi¢des néo estejam reservadas para concursos,
pudemos constara a sua utilizagdo por meio da jurisprudéncia. Assim, a
compensacdo permite a extingao das dividas reciprocas existentes entre os
co-contraentes. Do mesmo modo, em caso de conflito entre o contabilista e
o ordenador a propésito do acerto de um concurso, este tltimo pode requi-
sitd-lo. por fim, em casos muito excepcionais, poder-se-4 pagar um concur-
so por anuidades.

e A compensagao.

Esta, prevista no artigo 1289 do Cédigo civil, permite extinguir
as dividas de duas pessoas que sejam por sua vez credora e devedora uma
da outra.

Esta modalidade de extingdo forcada das dividas e dos créditos
pode aplicar-se as obriga¢des pecunidrias nascidas de um contrato entre
uma pessoa publica e uma pessoa privada, pois as regras da contabilidade
publica nao s@o obstdculo a compensagdo™.

No ambito dos concursos piblicos, entre outros, para que uma
pessoa possa opor a compensagio ao seu co-contraente, devem-se respeitar
certas condi¢des. Em contrapartida, ndo € certo que o titular de um concur-
SO possa sistematicamente criar a compensagao contra a pessoa publica
responsdvel pelo concurso.

e A compensagdo oposta pela pessoa publica.

As condigdes gerais da criagdo da compensacdo juntam-se regras
especificas ligadas aos principios or¢gamentais e contabilisticos.

— As condigdes gerais. Primeiramente o crédito piblico deve
’ . . . . R - 1
ser certo, liquido, exigivel'®, o que exclui os créditos litigiosos'"'. Regres-
sa-se sempre a realidade do servigo feito.

Em seguida, a criagio desta ‘espécie de via de execugio’'® ndo

% CE, 4 de Dezembro de 1935, Bernard, Lebon, p. 1930.

19 CE, 4 de J1 de 1930, Sociedade L’oxylithe, Lebon, p. 693 ( concurso de provisdes milita-
res).

100 CE, 17 de Outubro de 1984, OPHLM da cidade de Saint-Denis.

192 G VEDEL, Direito administrativo, PUF, 1973, p.538.
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€ de ordem publica e, por conseguinte, em falta de pedido explicito, a com-
pensagdo nao pode ser aplicada pelo juiz'®,

Por outro lado, a pessoa piblica devedora pode beneficiar da
compensagdo mesmo apds abertura de um processo de reparagdo ou de
liquidag@o judicial'®. Todavia, o juiz estimou por vezes que o acerto judi-
cial constitufa obstdculo a compensag@o, entre as dividas da pessoa piiblica
em acerto de um concurso, e o crédito que ela poderia deter sobre o titular
do chefe da garantia de dez anos'®. Assim, a reparagdo judicial opde-se a
uma compensagao da totalidade dos créditos do mestre de obras e do em-
preiteiro, oriunda de trés concursos distintos'%.

— As condicoes especificas. A divida e o crédito de uma colec-
tividade publica devem corresponder a um mesmo servi¢o financeiro, ou
seja, ao nivel do Estado, é necessério que emanem do mesmo ministério'?’.
Por conseguinte, no caso inverso, o contabilista signatdrio encarregado da
recuperagdo do crédito deve recorrer aos procedimentos de penhora-
embargo ou de aviso a terceiros detentores sobre o contabilista signatdrio
encarregado do pagamento da divida. Além disso, ndo se pode compensar
uma divida piblica sobre um exercicio contabilistico diferente daquele que
viu nascer o crédito compensavel.

Em teoria, a colectividade pode renunciar a opor a compensagao
a um credor mas, os contabilistas piblicos, quando a situagdo o permite,
devem utilizd-la, pois se ulteriormente o crédito ndo for recuperado, com-
promete-se a sua responsabilidade pecunidria.

— A compensagdo oposta pelo co-contraente.

Se uma pessoa ptiblica, nas condi¢des supra mencionadas, pode
opor a compensacgio a uma pessoa privada, a reciproca ndo é sistematica-
mente verdadeira devido, entre outras, a aplicagdo do principio geral da
impenhorabilidade do patriménio piiblico'®'®.

103

CE, 19 de Marco de 1982, SADETRA, Lebon, p. 672 ( concurso de construgao)
104

CE, 20 de Abril de 1984, Centro hospitalar regional de Bordéus vs Sociedade Schandel,
Lebon, p. 668.

195 CE, 9 de Margo de 1988, Comuna de Mandelieu, Lebon, p. 897 ( concurso de construgio).
1% CE, 31 de Outubro de 1986, Hospital-hospicio de Vézelay, desta Revista, 1987, p. 1101.

s CE, 4 de Jl de 1930, Sociedade L’oxylithe, Lebon, p. 693 ( concurso de provisdes milita-
res).

198 N DUVERGER; Finangas ptiblicas, 1984, p. 389.
p, AMSELEK; A compensagio, desta Revista, 1988, p. 1519.
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Do mesmo modo, o poder discriciondrio tradicionalmente reco-
nhecido aos ordenadores encontrar-se-ia em xeque, salvo disposi¢@o espe-
cial, de apreciar o momento oportuno para meter a pagamento as diversas
despesas''°. Esta observagao nio se justifica em matéria de acerto de con-
cursos ptblicos porque o ordenador jd ndo dispde de um poder discricioné-
rio, pois estdo previstos prazos cada vez mais curtos no Cédigo dos concur-
sos para mandato das somas aferentes ao pagamento de adiantamentos ,
dinheiros por conta, saldo dos concursos ptiblicos.

Tendo em conta todos estes elementos, o co-contraente poderda

apenas pedir a pessoa publica que faca accionar ela prépria a compensa-
% 111
cdo .

As relagdes contabilistas-ordenadores s@o feitas de compromis-
sos mas pode suceder que os dois protagonistas se oponham acerca de uma
questdo de apreciac@o, de oportunidade, de legalidade a respeito de uma
operagio relativa a um concurso. O titular ndo deve sofrer as consequéncias
destas divergéncias.

E por isso que o ordenador, tnico juiz da oportunidade de requi-
sitar o contabilista, o qual deve deferir, a menos que a requisi¢do tenha
como consequéncia atentar contra a legalidade contabilistica.

— A requisi¢@o.

O contabilista, no dmbito do seu controlo de regularidade das
operagOes administrativas de despesas deve, a luz dos artigos 12 e 13 do
decreto de 1962, verificar, entre outras, a qualidade do ordenador, a dispo-
nibilidade dos créditos, a exacta imputagdo das despesas e a qualidade do
crédito, ou seja, a justificagdo do servico feito a partir dos documentos
justificativos fornecidos pelo ordenador.

Pode assim recusar pagar e deve informar o ordenador compe-
tente disso. A suspensdo do pagamento deve ser prévia, escrita, motivada e
. o pe i
justificada''?.

O ordenador pode passar ainda a recusa do contabilista ao exe-
cutar o processo de requisi¢cdo, que € sempre uma medida muito excepcio-

"0'p  AMSELEK, op.cit. p. 1520.
- CE, 8 de Margo de 1961, Sociedade Air-Couzinet-Transocéanic, Lebon, p. 162.
"2 Tribunal de Contas, relatério do Presidente da Repiiblica, 1984, p. 280.
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nal, ja que pode ser considerada como um ‘dispositivo regulador’ .

Neste caso, o contabilista deve informar o tesoureiro pagador ge-
ral, o qual transmitird a ordem a Camara regional de contas, que por seu
turno poderd apreciar a responsabilidade do contabilista quando as contas
deste lhe forem apresentadas.

O contabilista € obrigado a deferir mas deve recusar quando a
suspensao de pagamento for motivada pela indisponibilidade dos créditos,
a auséncia de justificagdo do servigo feito, o cardcter nao liberador do pa-
gamento e finalmente, a auséncia de visto de uma ordem pelo controlador

financeiro para uma despesa do Estado' gt

— Os motivos de suspensao do pagamento em matéria de
concursos. Sdo miltiplos mas existe um predominante: trata-se da apre-
sentagdo de documentos justificativos insuficientes, incompletos ou contra-
ditérios em 90 % dos casos.

No que respeita ao critério da natureza das despesas, as requisi-
coes relativas aos trabalhos representavam, em 1987, 20 % do total, en-

quanto que aquelas ligadas as despesas de pessoal se avizinhavam dos
77%""°.

Por conseguinte, em matéria de concurso, seja para o pagamento
de adiantamentos, de dinheiros por conta ou do saldo, o ordenador deve
apresentar ao contabilista os documentos justificativos enumerados nos
decretos de 1988 ¢ 1992'".

Do mesmo modo, quando o ordenador age de boa fé, a regulari-
zagio serd concretizada pelo envio do justificativo solicitado.

Por outro lado, quando um documento em falta nao tinha por
objecto justificar o servigo feito, a requisi¢@o sé serd efectiva apds recepcao
pelo contabilista, de um atestado de servigo feito entregue pelo ordenador.

Porém, € ainda necessdrio que ndo haja contradicdo entre este

13y, Fevereiro de 1987, p. 120.

114 Artigo 110 do decreto de 1962.
5 Acerca da nogdo geral de requisi¢do, R.LUDWIG, Acerca de certos aspectos da requisi¢ao
do pagamento, Revista de Ciéncia financeira, 1975, p. 147.

L6 Revista do Tesouro, Fevereiro de 1987, p.118.

"7 Decreto 88-74 de 21 de Janeiro alterando o decreto 83-16 de 13 de Janeiro de 1983, e
decreto 92-1123 de 2 de Outubro estabelecendo a lista dos documentos justificativos..., JO,
10 de Outubro de 1992, p. 14155.
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certificado e os outros documentos. Com efeito, o artigo 7 do decreto de
1962 torna os ordenadores ‘responséveis pelos certificados que entregam’.
Quanto ao artigo 37, este especifica que ‘os pagamentos sdo igualmente
suspensos quando os contabilistas...puderem estabelecer que os certifica-
dos sdo inexactos’.

— certas situacdes podem apresentar uma ambiguidade
para o contabilista. O controlo da legalidade financeira praticado pelo
contabilista pode conduzi-lo a pagar despesas regulares a respeito dos con-
trolos exercidos, mas que resultem de decisdes ilegais tomadas pela colec-
tividade. A requisig@o ‘seria assim reveladora da inadaptagio dos textos’'*®.

Caso o contabilista seja requisitado, deve pagar, mesmo que 0s
documentos justificativos que lhe s@o apresentados apenas sdo facturas,
quando um concurso deveria ter sido passado. Seria diferente se o juiz
administrativo tivesse anulado a deliberag@o ilegal. Neste caso, o contabi-
lista ndo teria excedido a ordem de requisi¢do, jd que, por um lado, o con-
tabilista deve conformar-se ao juizo da coisa julgada por parte da autorida-
de, e por outro lado, ja ndo hd fundamento juridico para a despesa.

Deve-se levantar ainda outra dificuldade. A empresa forneceu
prestagdes e por isso deve ser paga, sendo haveria enriquecimento indevido
da colectividade. Assim, a empresa deverd embargar o juiz administrativo
para fazer reconhecer o seu crédito, a menos que uma nova deliberacio da
colectividade regularize a situag@o de forma aleatdria, votando um concur-
so de regularizacdo. Este poderd, por seu turno, ser anulado e tornar o or-
denador responsdvel de delito de favoritismo.

Do mesmo modo, o artigo 39 do CCP interdita qualquer inicio
de execucdo das prestagdes, antes da notificacdo do concurso, salvo em
caso de urgéncia, p.ex., em matéria de defesa, a fim de manter a continui-
dade do servigo publico'"’.

Fora estes casos, qualquer inicio de execucao das prestagdes an-
tes da notificagdo serd considerado abusivo e como tal sancionado'”’, pois
com muita frequéncia esta atitude ndo € mais do que a consequéncia de
uma falta total de lancamento em concorréncia prévia, com todos os efeitos
financeiros que daf resultam'?".

Seja como for, a requisi¢@o tem como objectivo regularizar uma

'8 Tribunal de Contas, op. Cit., p. 269 e 270.

"9 TDOF, 27 de Novembro de 1991, Bonn, du Pré de Saint-Maur, Lebon, 1991, p. 638.
120 TDOF, 15 de Dezembro de 1993, A e B, Lebon, p.536.
21 TDOF, 22 de Maio de 1990, Georges, Lebon, p. 521.
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situacdo contabilistica, e nao subtrair o contabilista as suas responsabilida-
des, pois este ndo deve incitar o ordenador a requisitd-lo, independente-
mente da sua qualidade, jd que a lei de Janeiro de 1993 submete os eleitos
encarregados de funcdes executivas a jurisdi¢do do tribunal de disciplina
orcamental e financeira'?>.

Para escapar a rigidez, tanto do Cédigo dos concursos como do
da contabilidade publica, alguns ordenadores pensam poder desdobrar o
pagamento ao longo do tempo.

— O pagamento por anuidades. Os artigos 175 ¢ 350 do CCP
proibem o pagamento fraccionado, salvo em casos excepcionais e transité-
rios, quando nenhum outro modo de pagamento seria possivel. Neste caso,
a autorizag@o é dada por despacho conjunto de quatro ministros. Mas serd
esta compativel com o principio da livre administragdo das colectividades
locais?

Esta modalidade de pagamento € tempordria, ou seja, enquanto
se espera a possibilidade de regressar a meios mais tradicionais.

Todavia, a doutrina é quase undnime em dizer que esta regra €
assim por razdes econdmicas, técnica e evidentemente financeiras, ‘aber-
tamente violada com o acordo de todos os interessados e sem que se tente
alterd-la’'?. Tratar-se-ia entdo de uma interdicao relativa que ‘a vontade
comum das partes poderia descartar'>*.

O Conselho de Estado sempre considerou os concursos pagéveis
por anuidade s como empréstimos, o que necessitava da autorizagdo da
autoridade de tutela, até ao advento das leis de descentralizagdo.'”

Surge um outro problema relativamente ao pagamento diferido:
trata-se do pagamento directo dos subtraentes, no &mbito de um concurso
de empresas de obras piblicas (CEOP).

O pagamento directo parece pouco compativel com o acerto por
anuidades. Se a colectividade escolheu esta forma de concurso, € para dife-
rir os pagamentos. Por conseguinte, se a empresa principal transfere uma
parte das operagGes para os subtraentes acordados pelo mestre de obras,

1221 ¢i 93-122 de 29 de Janeiro de 1993 sobre a prevangdo da corrupgao, artigo 78, JO, 30 de

Janeiro de 1993.
123 R.DRAGO, O contrato administrativo actualmente, Direitos, n° 12, 1990, p.121.

124 P.TERNEYRE, Uma nova técnica de financiamento privado das obras piiblicas colectivas:
o CEOP, Mélanges J.-M. Auby, p.332.
125 s Moniteur, 14 de Novembro de 1986.
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poder-se-4 retirar beneficio ? Se nos referirmos a lei de 1975, que é de
ordem publica, ou os subtraentes sdo pagos directamente, ou o recurso a
este modo de execucdo dos trabalhos se torna impossivel.

Do mesmo modo, o relatério Bernard preconiza uma alteragdo
da lei de 1975 para incitar os subtraentes a renunciar ao pagamento director
no ambito de um CEOP. Para o fazer, a entrega de uma caugfo por um
estabelecimento de credito seria uma garantia de pagamento para os subtra-
entes'?S. Seja como for, o pagamento diferido e o pagamento desdobrado
no tempo em funcio do adiantamento dos trabalhos sdo diferentes. Toda-
via, a lei de 1975 sobre a superintendéncia da obra piblica (SOP) autoriza
o pagamento diferido sob condig¢des especificas.

A lei do SOP permite que um mestre de obras conclua um con-
curso mas € um terceiro que vai procurar os fundos necessarios e pagar aos
titulares, sendo este mandatdrio remunerado por uma renda anual paga pela
colectividade priblica.

O CE interpreta o artigo 3-5 da lei SOP de forma extensiva, pois
admite a possibilidade de dar um mandato financeiro completo para procu-
rar os capitais e pagar as empresas. Nao obstante, apenas as colectividades
mencionadas na lei podem beneficiar com um tal mandato, e por isso as

empresas estdo excluidas'?’.

Um outro problema, relativo a imputagio contabilistica das so-
mas abonadas a titulo de renda, ainda néo foi resolvido. Tratar-se-4 de uma
despesa da secgdo de funcionamento ou de investimento '**? Porquanto o
pagamento das anuidades nao tenha sido terminado, poderemos considerar
o investimento como propriedade da colectividade?

Além disso, para respeitar a regra do servigo feito, o pagamento
da renda devera ser efectuado quando as prestagdes forem realizadas. De
qualquer modo, serd necessdrio diferenciar o pagamento dos trabalhos de
construg@o ou de renovagao, do pagamento da renda aferente a uma manu-
tencdo que ressalta da sec¢do de funcionamento.

O relatério Bernard sugere assim alterar o artigo 350 do CCP.
Em caso de concurso de ‘construgdo-manutengéo’, a remuneragéo do titular
< . 2.1 2
poderd ser paga pelo intermédio de uma renda anual’ .

126 O relatério Bernard foi comentado em O Monitor das obras ptiblicas, 8 de Abril de 1994,
p.34.

2T RICHER; A opinido do CE relativa ao CEOP, CJEG, Dezembro de 1992, p. 517.

128 Rel do Tribunal de Contas, 1993, p.219.

129 1o Moniteur, 8 de Abril de 1994, p. 35.
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De momento, e no dambito de um CEOP, podera a colectividade
recuperar o IVA pago pelo-titular aquando das operagGes de investimento ?

O artigo primeiro do decreto de 6 de Setembro de 1989 dispde
que as despesas elegiveis para o fundo de compensagio do IVA sdo as
despesas reais de investimento que sdo contabilizadas na sec¢@o de inves-
timento. Contudo, o texto exige que os investimentos tenham sido realiza-
dos quer pela colectividade quer por um mandatdrio. No dmbito de um
concurso, as despesas sio elegiveis para o fundo de compensagdo quais-
quer que sejam as modalidades de pagamento.

Sucede o mesmo para um SOP, as despesas de investimento rea-
lizadas pelo mandatdrio para a colectividade local sdo elegiveis para o
fundo de compensagéo do IVA.

No decurso da fase contabilistica os controlos sdo permanentes,
sendo a operagcdo de pagamento propriamente dita o seu acabamento. Os
contabilistas devem, mais que ninguém, velar pelo respeito das regras con-
tabilisticas e orgcamentais. Todavia, ndo estdo isentos de erros pessoais ou
de erros nos seus servigos, que comprometeriam a sua responsabilidade
pecunidria. Assim, o juiz financeiro aplicard sangdes com rigor.

B.  Os atentados ao direito da contabilidade piiblica

O respeito dos processos de adjudicagd@o e de execug@o dos concursos
¢ meramente superficial, pois as san¢des aferentes as violagdes apenas sao
ilusérias. Ndo sucede o mesmo para os contabilistas, que eles sim, sdo
submetidos a sancdes rigorosas iguais ao montante do seu erro (1.).

Assiste-se ao desenvolvimento de novas formas de mercado, a utiliza-
¢do de processos que mesmo sendo previstos, estdo fora das normas enun-
ciadas. O contabilista pode ser entdo, por intermédio do controlo contabi-
Iistico, o garante do respeito dos textos relativos aos concursos publicos

2.).

1. Os contabilistas: san¢des dissuasoras.

Aquando da liquidag@o dos adiantamentos, dinheiros por conta e saldo
dos concursos, os contabilistas devem estar particularmente atentos. A sua
responsabilidade ficard comprometida por todas as violagdes das regras
or¢amentais e contabilisticas nao desvendadas no controlo. Com efeito, os
artigos 12 e 13 do decreto de 1962 dispdem que ‘os contabilistas sdo obri-
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gados a exercer o controlo da validade do crédito, em matéria de despesas,
na exactidao dos célculos de liquidagdo’.

Deste modo, pronunciam-se numerosos lancamentos de débito depois
de o contabilista pagar os endossos, apés excedéncia do montante inicial do
concurso'®, sem que os documentos justificativos tenham sido fornecidos.
O contabilista"™' ndo pode entrincheirar-se por trds da intangibilidade da
deducdo geral, pois ‘deveria ter suspenso o pagamento e assinalar ao orde-
nador a ndo conformidade da dita deducg?o, a respeito do contrato assinado’
entre as partes, a fim de descomprometer a sua responsabilidadem.

Além disso, os justificativos devem estar em seu poder antes de qual-
quer pagamento, pois o controlo deve ser prévio e o juiz das contas rejeita-
ra sistematicamente todos os documentos recebidos ap6s pagamentol33.

Pode suceder que um contabilista pague quer uma despesa na auséncia
de qualquer dedugdo, ndo dispondo por conseguinte de nenhuma base de
liquidagdo'*, quer duas vezes na mesma despesa, apds cessacio do crédito,
por parte do titular do concurso'®’.

Do mesmo modo, um contabilista ndo se pode valer, para justificar a
ndo recuperagido de uma soma indevidamente paga, da reparagdo judicial
da empresa titular do concurso, porque o pagamento inicial nao recuperdvel
é o resultado da sua negligéncia' .

Por conseguinte, se a prescri¢cao prevista no artigo 30 da lei de 25 de
Setembro 1948 ndo for atingida, o contabilista deverd reembolsaras somas
pagas injustamente, somas que ganhardo juros, conforme as circunstancias,
quer a partir do pronunciamento de julgamento de débito"’, quer a contar
da data dos pagamentos irregulares'®®.

O juiz mostra-se assim particularmente rigoroso com os contabilistas
faltosos e pode contribuir com os seus controlos para o respeito do Cédigo
dos concursos piublicos.

130
131

TRC do Limousin, 27 Janeiro 1989, Senhor H, Revista do Tesouro, 1, p. 74.

Tribunal de Contas, 24 Agosto 1988, ministro da Solidariedade; despachos, julgamentos
das jurisdigGes financeiras, 1990, p.233.

32 TRC da Lorena, 17 Novembro 1986, Senhor H, Revista do Tesouro, Janeiro de 1990, p.80.

33 TRC do Limousin, 27 Janeiro 1989, Senhor H, Revista do Tesouro, Janeiro 1990, p.74.

134 Tribunal de Contas, 21 Abril 1988, M. Philip, despachos do Tribunal, Berger-Levrault,

1990, p.53.

TRC do Centro, 14 Abril 1992, Demoiselle T, Revista do Tesouro, Novembro 1992, p.751.

TRC de Rhone-Alpes, 16 Margo 1988, Lhote, julgamentos dos TRC, 1988, p. 154.

BT TRC da Lorena, 17 Novembro 1986, Senhor H, Revista do Tesouro, Janeiro de 1990, p.80.

138 TRC do Limousin, 27 Janeiro 1989, Senfor H, Revista do Tesouro, Janeiro 1990, p.74

135
136
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2. O juiz financeiro, garante do direito dos concursos publicos

Para combater o recurso arbitrario aos concursos negociados' fraccio-
nando artificialmente as comissdes ou os trabalhos para escapar ao proces-
so de adjudicagdo de concurso, o contabilista tem um papel essencial a
desempenhar. De resto, as Camaras regionais das contas, o Tribunal de
Contas n@o hesitam a langar em débito os contabilistas que teriam aceite
pagar concursos deste género.

Até 1993, o Tribunal de Contas contentava-se em pedir aos contabilis-
tas que velassem pela aplicag@o das disposi¢oes previstas nos artigos 123 e
321 do CCP.

Em despacho recente, o Tribunal de Contas lembrou que o contabilista
estava obrigado a exercer controlos habituais, os quais passam pela produ-
cdo dos justificativos previstos mas particularmente pelo decreto de 1988
na sua rubrica 405", Esta prevé a apresentacdo de um concurso quando as
prestacdes ultrapassam o limiar fixado pelo CCP"'. Todavia, a rubrica é
completada por um aditamento que especifica que € necessario ‘tomar em
considerag@o as comissdes de natureza idéntica ou similar, no ano civil, a
um mesmo fornecedor’. O juiz financeiro sublinhou que este texto era
oponivel ao contabilista. Mas o que significa a expressdo ‘de natureza
idéntica ou similar’?

Para a Comissao central dos concursos, sdo aquelas que correspondem a
uma mesma actividade profissional e, em caso de duvida, é necessario
reportar-se a nomenclatura dos produtos, trabalhos e servigos.

Desde af, o Tribunal de Contas estima que o contabilista deve adicionar
todos os mandatos de pagamento assinados em beneficio de um mesmo
fornecedor, durante o ano civil'*?, Contudo, no ambito dos concursos por
facturas, reais ou ‘ficticios’, o contabilista s6 pode conhecer a data de man-
dato, ja que as comissdes podem ser verbais.

Quanto ao pagamento dos mandatos aferentes a compras sucessivas,
pode-se considerar ou que serdo regulares desde que o limiar néo tenha
sido atingido, ou que, retroactivamente, estes mandatos se tornam ilegais,

139 Artigos 103, 104 e 308 dp CCP.
10 Tribunal de Contas, 1° Julho 1993, M.B, RA, n°277, p.23.

"1 0 limiar estd fixado em 700 000 F, artigos 104-1-10° & 308 do CCP, e o dos trabalhos por
factura estd fixado em 300 000 F ,artigos 123 e 321 do CCP.

142 Tribunal de Contas, 1° Julho 1993, M.B, RA, n°277, p.23; TRC da Cérsega, 15 Outubro
1992, Senhor H, Revista do Tesouro, n° 5, Maio 1993, p. 314.
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jé que poderia ter sido adjudicado um concurso . em definitivo, tudo de-
penderd das circunsténcias e das ilagdes desvendada pelo contabilista.

Para cobrir a irregularidade, apds excedéncia do limiar, algumas colec-
tividades decidem adjudicar um concurso de regularizacdo para estarem a
posteriori em conformidade com o CCP, ou seja, depois do servigo feito
por uma empresa, a colectividade decide-se a langar empresas em concor-
réncia para continuar ou confirmar prestaces em parte ou totalmente reali-
zadas.

Estes concursos de regularizagdo sao censurados pelo juiz administrati-
vo, pois se a Comissio central dos concursos estimar que no méaximo, ‘tém
por tnico objecto permitir o acerto das somas devidas’, continuam irregula-

143
res .

Assim, o tribunal administrativo de Nice, embargado pelo presidente no
ambito do controlo legal, anulou a deliberagdo do conselho municipal que
‘autorizava o presidente da cdmara a assinar um concurso inteiramente
executado’ em violagio dos artigos 250 e 321 do CCP'*.

Do mesmo modo, o recurso a endossos nao deve constituir um meio de
subtrair a atribui¢do dos concursos a obrigagcdo da concorréncia, ou seja, os
endossos s6 podem respeitar a trabalhos inerentes ao concurso inicial .

Quanto ao juiz financeiro, que ndo ¢ o juiz da legalidade, podera even-
tualmente contentar-se com a apresentacdo de um acto de natureza ilegal
para justificar prestagdes por surgir, mas em caso algum para aquelas ji
executadas, pois os artigos 39 e 250 do CCP exigem a notificagdo dos
concursos antes de qualquer comego de execugao.

Seria entdo desejdvel que o CCP interditasse explicitamente esta prati-
ca. Em paralelo, o legislador deveria completar a lei de Janeiro de 1991,
relativa a transparéncia dos concursos e sancionar os ordenadores respon-
sdveis por estes atentados voluntdrios a concorréncia e ao erdrio publico.
Com efeito, a colectividade pode sempre recorrer, sob certas condi¢oes, aos
concursos por fatias condicionais ou titulos de comissdo (art. 76 e 273 do
CCP).

Quando um concurso irregularmente adjudicado tiver sido executado, o
titular deve ser pago. Assim M.Fabre preconiza o recurso a transacgdo para

v Estrasburgo, 24 Fevereiro 1983, Comuna de Fessenheim vs Lack e Cie, 1052-82.

el vy Nice, 21 Dezembro 1993, Presidente dos Alpes-Maritimes.

45 CE, 28 Julho 1995, Presidente da regidao Ilha de Franga vs Sociedade de geréncia Joana
d’Arc, desta Revista, 1996, n°2, p. 569.
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que o fornecedor seja pago, caso ndo o tenha sido jd mediante apresentagao
de facturas, sem que haja recurso ao concurso de regularizag@o. A transac-
¢ao do artigo 2044 do Cédigo civil € uma conveng@o escrita pela qual as
partes terminam um litigio dando por findo o processo, enquanto que,
como ja foi especificado, o concurso de regularizagdo pode ter efeitos pos-
teriormente 2 sua conclusio'.

Claro, nao é facil conciliar a rigidez dos textos com o laxismo inerente
a actividade econdémica. Demasiada rigidez pode colocar dificuldades na
execugdo de concursos, e demasiado laxismo favorece a corrupgéo.

Mesmo que o direito dos concursos e o direito orgamental e contabilis-
tico tenham cada qual o seu dominio especifico de aplicagdo, a realidade
prética faz com que interfiram um com o outro.

Mais exactamente, sdo as autoridades encarregadas do controlo e mais
particularmente o contabilista e o juiz financeiro, que tém um papel essen-
cial para velar pela boa aplicagio, tanto do direito financeiro, o que parece
evidente, como do direito dos concursos piblicos. Com efeito, controlar a
utilizagdo do erdrio ptiblico passa igualmente por um controlo de gestéo.

Assim, as autoridades financeiras tornaram-se as defensoras do direito
dos concursos publicos, ainda que isto ndo baste.

E tempo de legislar a longo prazo, esquecendo as clivagens politicas no
intuito de evitar suprimir disposigdes eficazes que a maioria anterior havia
votado. Caso contrario, as democracias arriscam-se a cair na incerteza, mas
a vontade politica de lutar contra a corrupgao serd mesmo real ?

A eficdcia passa pela defini¢do e pelo refor¢o das sangdes aplicdveis
aos eleitos, funciondrios, responsdveis econémicos, culpados de corrupgao,
qualquer que seja a sua forma. Posto isto, é indispensdvel uma alterag@o as
leis de descentralizagdo a fim de criar ou de reforcar os controlos de qual-
quer natureza sobre as autoridades descentralizadas. Porém, os eleitores
dev%n igualmente mostrar a sua aptidéo e vontade de lutar contra a corrup-
cdo .

Face a crise das finangas piiblicas e por forma a resolver o problema do
financiamento dos concursos publicos, assiste-se a um desenvolvimento
dos CEOP, que somente resolvem de forma iluséria o financiamento dos
concursos piblicos.

146 RA, n° 261, p.246.

147 : : = i e -
Os eleitos sancionados sio cada vez mais vezes substituidos pelo seu cdnjuge ou por um
membro da familia, o que lhes permite continuar a ter assento por interposta pessoa.
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Deste modo, os equipamentos colectivos sdo pouco a pouco financiados
pelo sector privado, quando a colectividade deveria conservar o dominio
dos investimentos publicos.

Isto tem por consequéncia a restrigdo do campo de aplicagdo das regras
do direito publico™.

Serd entdo necessdrio flexibilizar as regras da contabilidade piiblica ?
Parece por demais improvavel. Pelo contrdrio, estas sdo uma garantia in-
dispensével para salvaguardar o erdrio piblico que sofre as consequéncias
da corrupgao, sendo as ‘comissdes’ pagas recuperadas por um aumento do
preco dos concursos publicos.

A salvaguarda do investimento, do erdrio piblico, do respeito pelos
grandes principios econémicos — liberdade, concorréncia — passa por um
reforco da legislagéo.

Contudo, ainda falta que as autoridades administrativas encarregadas da
sua aplicagdo admitam o seu bom fundamento. E por isso necessdrio um
grande esforgo de informagao e de simplificagio.

Sem melhorias tangiveis, o juiz administrativo, o juiz financeiro, as
autoridades administrativas independentes devem obter mais poder, meios,
para combater eficazmente a corrupgdo e actuar de modo a que os concur-
sos ptblicos, econémica e socialmente indispensdveis, sejam executados
tendo por nico objectivo o interesse geral.

g R.CHAPUS, A administragio e o seu magistrado, relatério do Conselho de Estado, 1991,

p-259.
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PRELIMINARES

1. PRELIMINARES

Pela resoluc@o do Conselho de Ministros, de 19 de Novembro de 1986,
foi constituida a Comissdo para o Estudo do Sistema Retributivo da
Fungdo Piiblica.

Os trabalhos desta Comissdo deram origem ao livro branco sobre os
sistemas retributivos da fungdo piblica e a um relatério sobre as medi-
das correctivas.

Subsequentemente, no uso da autorizac@o legislativa concedida pelas
alineas a), b) e ¢) do art® 15° da Lei n° 114/88, de 30 de Dezembro, sur-
ge o Decreto-Lei n° 184/89, de 2 de Junho, estabelecendo os principios
gerais sobre remuneracdes da Fungdo Publica e langando, deste modo,
os alicerces do actual sistema retributivo da Fungao Publica.

Atenta a sua natureza juridica, este diploma legal consubstancia um
verdadeiro decreto-lei de bases, subordinando, pois, todos os diplomas
legais em matéria remuneratdria, salvo, naturalmente, os que forem
emanados do Parlamento com a mesma forga',

Este diploma de bases gerais tinha, declaradamente, por objectivos cor-
rigir os manifestos desajustamentos existentes no sistema entdo vigente,
adequé-lo ao novo quadro de exigéncia de conhecimentos requeridos ao
funciondrio publico e harmonizd-lo com a nova situagdo de paridade
tributdria entre os funciondrios e os restantes titulares de rendimentos
por conta de outrém.

No que concerne a vertente remuneratéria, aquele decreto-lei de bases
gerais foi objecto de desenvolvimento pelo Decreto-Lei n® 353-A/89, de
16 de Outubro, o qual, por sua vez, foi complementado e/ou alterado
pelos Decretos-Leis n°* 393/89, de 11 de Dezembro, 204/91, de 7 de
Junho, 420/91, de 29 de Outubro, 62/91, de 15 de Abril, e 137/92, de 16
de Julho.

NOCAO E AMBITO DO SISTEMA RETRIBUTIVO
O sistema retributivo da Fungéo Piblica corresponde ao conjunto for-

mado por todos os elementos de natureza pecunidria ou outra que sao
ou podem ser percebidos, periédica ou ocasionalmente, pelos funciona-

1

Cfr. n° 2 do art® 112° da Constituicdo da Repiiblica Portuguesa (CRP).
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rios e agentes por motivo da prestagao de trabalho® e rege-se pelos di-
plomas legais identificados no anexo I ao presente trabalho.

No plano institucional, o sistema € aplicado pelos servigos e organismos
de toda a Administragdo Publica (central, regional e local, incluindo os
institutos publicos nas modalidades de servicos personalizados do Esta-
do e de fundos piiblicos) e aos servigos e organismos orgénica e funcio-
nalmente dependentes da Presidéncia da Repiiblica, da Assembleia da
Repuiblica e das institui¢des judicidrias®.

No plano pessoal ou subjectivo, interpretando a expressao Estado, con-
tida no art® 3° do Decreto-Lei n° 184/89, em sentido amplo, o sistema
abrange o pessoal dos servigos e organismos de toda a Administragdo
Publica cuja relagdo juridica de emprego seja regulada pelo Direito Pu-
blico, designadamente o pessoal das forcas armadas e das forgas de se-
guranga, mas, quanto a este, com as adaptacdes decorrentes dos seus
estatutos especificos®.

AS COMPONENTES DO SISTEMA

O novo sistema retributivo assenta, exclusivamente, em trés compo-
nentes tipicas, a saber: remuneragdo base, prestacdes sociais e suple-
mentos remuneratdrios’.

Do carécter exclusivista destas componentes resulta a proibicao legal da
atribui¢&io de abonos a qualquer outro titulo®.

Veremos, seguidamente, cada uma destas componentes.

3.1. A Remuneracao Base

A remuneragdo base (iliquida) é definida em funcao de escalas in-
dicidrias, sendo admitidos trés tipos de escalas’: a escala das car-

e - NV I N PUR N )

Cfr. art® 13° do Decreto-Lei n° 184/89.

Cfr. art® 2° do Decreto-Lei n° 184/89.

Cfr. n° 2 do art® 3° do Decreto-Lei n° 184/89, de 2 de Junho.
Cfr. n° 1 do art® 15° do Decreto-Lei n® 184/89.

Cfr. n° 2 do art® 15° do Decreto-Lei n° 184/89.

Cfr. n° 1 do art® 16° do Decreto-Lei n° 184/89.
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reiras de regime geral e de regime especial, a escala dos cargos di-
rigentes e as escalas dos corpos especiais® °.

Cada escala indicidria contém a totalidade dos indices relativos
aos cargos que integra, ndo pode ser estruturada de modo percen-
tual a outras escalas e integra quatro elementos estruturantes'®:

° A categoria;

° O escaldo salarial;

° O indice remuneratério;
° O indice 100.

A remuneragao base mensal iliquida de uma dada categoria é defi-
nida em fung@o de trés varidveis:

= O escalao salarial correspondente a categoria;
= O indice remuneratério atribuido ao escaldo;
= O indice 100 vigente em cada momento''.

Assim, uma categoria situada no 3° escaldo salarial, a que estd atri-
buido o indice remuneratério 760 e em que o indice 100 vigente é de 55

8 Estio integradas em corpos especiais as carreiras diplomatica, dos militares dos trés ramos
das Forgas Armadas, das forgas e servigos de seguranga, docentes, de investigagdo cientifi-
ca, médicas, de enfermagem, de técnicos de diagndstico e terapéutica, de bombeiros e de
inspecg¢do de alto nivel (cfr. art® 16°, n® 2 e 3, do Decreto-Lei n° 184/89), bem como os car-
gos dirigentes e as carreiras de auditor e consultor dos Servigos de Apoio do Tribunal de
Contas (cfr. art® 30° da Lei n°® 98/97, de 26 de Agosto) e os cargos dirigentes e a carreira
técnica superior de inspec¢ao da Inspecgio-Geral da Educagio (cfr. art® 21° do Decreto-Lei
n° 271/95, de 23 de Outubro na redacgio introduzida pela Lei n° 18/96, de 20 de Junho.

® As escalas indicidrias das carreiras de regime geral e especial, dos cargos dirigentes e dos
corpos especiais sao as constantes do anexo II ao presente trabalho.

Y De acordo com o art® 14° do Decreto-Lei n° 184/84, de 2 de Junho, o sistema retributivo da
Fungio Piblica deve estruturar-se com base em principios de equidade interna e externa. A
primeira visa garantir a proporcionalidade entre as responsabilidades de cada cargo e as
correspondentes remuneragdes, por um lado, e a harmonia remuneratéria entre os diversos
cargos, por outro. A equidade externa visa o equilibrio relativo da remuneragio de cada
fungdo no contexto do mercado de trabalho. Sendo de realgar a importéincia de tais princi-
pios, ndo poderemos, contudo, deixar de lamentar que nunca tenham sido divulgados os
estudos que serviram de base a estruturagio das escalas indicidrias operada pelo Decreto-
Lei n® 353-A/89. Igualmente se lamenta que as portarias de actualizagio anual ndo eviden-
ciem os estudos que permitam aferir objectivamente a observincia daqueles dois principios.

"' De acordo com o 1 2 do art® 4° do Decreto-Lei n° 353-A/89, de 16 de Outubro, que € um
desenvolvimento das bases gerais contidas no Decreto-Lei n° 184/89, de 2 de Junho, o valor
inicial do indice 100 da escala indicidria para as carreiras de regime geral e de regime espe-
cial e da escala indicidria para os cargos dirigentes foi estabelecido pela Portaria
n°® 904-A/89, de 16 de Outubro, da autoria do Primeiro-Ministro e do Ministro das Finan-
cas.

223



300$00, auferird a remuneragido base de 420 280$00, correspondente ao
produto da multiplicagdo do fndice 760 por 55 300.

Em obediéncia ao disposto no art® 20° do Decreto-Lei n® 184/89 e
no n° 3 do referido Decreto-Lei n° 353-A/89, o indice 100 é ob-
jecto de actualizag@o anual, mediante Portaria do Ministro das Fi-
nangas, no quadro da negociagio colectiva '

Actualmente, o valor do indice 100 da escala indicidria para as
carreiras de regime geral e especial é de 55 300$00, de acordo
com a Portaria n° 29-A/98, de 16 de Janeiro.

Note-se, por ultimo, que a remuneragdo base iliquida € constituida
pela remuneracg@o de categoria e pela remuneragéo de exercicio.

A remuneragio de categoria € igual a cinco sextos da remuneragio
base, acrescida dos suplementos que se fundamentem em incenti-
vos a fixagdo em zonas de periferia e em transferéncia para locali-
dade diversa que confira direito a subsidio de residéncia ou outro.

A remuneragdo de exercicio € igual a um sexto da remuneragio
base, acrescida dos suglementos diferentes dos anteriormente refe-
ridos a que haja lugar".

Esta distingdo € relevante, visto que hd situacdes previstas na lei (e
s6 nestas) que ddo origem a perda do direito a remuneragdo de
exercicio'.

2 Note-se que a actualizagiio salarial dos cargos dirigentes obedece ao disposto no Decreto-
Lei n° 383-A/87, de 23 de Dezembro, ex vi do disposto no n° 5 do art® 4° do Decreto-Lei n°
353-A/89, de 16 de Outubro. De acordo com aquele diploma legal o valor do indice 100
corresponde a remuneragdo base mensal do cargo de director-geral, correspondendo 85%
daquele valor ao cargo de subdirector-geral, 80% ao de director de servigos e 70% ao de
chefe de divisdo. Actualmente, o valor do indice 100 das escalas salariais dos cargos diri-
gentes é de 601 545$00, de acordo com a actualizagao operada pelo n° 2 da Portaria n°® 29-
A/98, de 16 de Janeiro.

13 Cfr. art® 5° do Decreto-Lei n° 353-A/89, de 16 de Outubro.

4 Como ocorre, por ex., durante ao primeiros 30 dias de baixa por motivo de doenca, de
acordo com o disposto no n° 2 do art® 27° do Decreto-Lei n® 497/88, de 30 de Dezembro.
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3.2

3.3.

As Prestacoes Sociais

As prestagdes sociais sdo constituidas pelo abono de familia, pelas
prestacSes complementares de abono de familia'®, pelo subsidio de
refei¢io'®, pelas prestacdes da acgdo social complementar'’ e pelo
subsidio por morte'®.

Sdo prestagdes complementares de abono de familia, além de ou-
tras previstas na lei, as seguintes: subsidio de casamento, subsidio
de nascimento, subsidio de aleitagdo, abono complementar a cri-
ancas e jovens deficientes, subsidio de educagéo especial, subsidio
mensal vitalicio e subsidio de funeral'.

Os Suplementos

Os suplementos sao a terceira das apontadas componentes do sis-
tema retributivo, constituem acréscimos remuneratérios e podem
ser de duas espécies.

Os da primeira espécie assumem natureza funcional, visto que sé
podem ser atribuidos em fung@o de particularidades especificas da
prestacd@o de trabalho, e estdo sujeitos aos principios da tipicidade
e do numerus clausus, na medida em que devem corresponder a
um dos tipos taxativamente previstos na lei”’.

Os da segunda espécie revestem caricter compensatorio, visto que
s6 podem ser atribuidos por compensagao de despesas realizadas
por motivos de servi¢o e podem revestir um dos tipos exemplifi-
cativamente previstos na lei* ou qualquer outro.

A criagdo, o regime e as condigdes de atribuicdo de cada suple-
mento sdo estabelecidos, casuisticamente, em decreto-lei, como
decorre do n° 3 do art® 19° do Decreto-Lei n° 184/89, razdo pela
qual ndo existe um regime juridico comum regulador dos suple-

50 regime do abono de familia e prestagdes complementares encontra-se regulado no De-

creto-Lei n° 133-B/97, de 30 de Maio.

e} regime do subsidio de refeigao encontra-se regulado no Decreto-Lei n° 57-B/84, de 20 de

Fevereiro.

o regime das prestagoes da acgio social complementar encontra-se regulado nos Decretos-

Leis n® 194/91, de 25 de Maio, e 212/96, de 20 de Novembro.

18 0 subsidio por morte encontra-se regulado no Decreto-Lei n® 223/95, de 8 de Setembro.
'% Cfr. art® 18° do Decreto-Lei n° 184/89 e artigos 8° a 10° do Decreto-Lei n° 353-A/89.

20

Cfr. n° 1 do art® 19° do Decreto-Lei n° 184/89.

2! Cfr. n° 2 do art® 19° do Decreto-Lei n° 184/89.
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mentos, salvo no que respeita, como se viu, a definicdo dos pres—
supostos da sua criagao.

4. OS DESCONTOS

Sobre as remuneragdes iliquidas devidas pelo exercicio das fungGes pii-
blicas abrangidas pelo sistema retributivo que estamos analisando inci~
dem dois tipos de descontos: os descontos obrigatérios e os descontos
facultativos. Sdo obrigatdrios os que resultam de imposicéo legal e sio
facultativos os que, uma vez permitidos por lei, dependem de autoriza-
¢ao expressa do titular do direito a remuneragdo. Os descontos sio
efectuados directamente, mediante retengdo na fonte?.

Note-se, ainda, que a falta de efectivag@o ou reteng@o indevida dos des-
contos obrigatérios constitui infraccdo financeira punivel com multa,
nos termos da alinea c) do n° 1 do art® 65° da Lei n° 98/97, de 26 de
Agosto (Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas -
LOPTC)”.

Sdo descontos obrigatérios o IRS, as quotas para a aposentacdo e so-
brevivéncia, as quotizagdes para a ADSE, o imposto do selo e a renda
de casa pertencente ao Estado (as chamadas casas de fungéo), nos casos
previstos na lei. O regime dos descontos consta da legislagdo especifica
das matérias a que respeitam24.

Entre outros previstos na lei, sdo legalmente permitidos como descontos
facultativos as quotizaces para cofres ou caixas de previdéncia, as
quotizagGes sindicais e os prémios de seguros de doenga ou de aciden-
tes pessoais, de seguros de vida e complementos de reforma e planos de
poupanca-reforma.

22 Cfr. art® 13° do Decreto-Lei n® 353-A/89.

2 A multa tem como limite minimo metade do vencimento liquido mensal e como limite
mdximo metade do vencimento liquido anual dos responsdveis ou, quando estes ndo perce-
bam vencimento, a correspondente remunera¢ao de um director-geral. Se a infracgdo for
cometida com dolo o limite minimo da multa € igual a um ter¢o do limite mdximo. Se for
cometida com negligéncia o limite mdximo serd reduzido a metade (cfr. n°s 2 a 4 do art® 65°
da LOPTC). A aplicagio destas multas é da competéncia do Tribunal de Contas em sede de
efectivagdo da responsabilidade financeira (cfr. art’s 1°, n° 1, 57°, 58°, 70°, 79° € 89° a 95°
da LOPTC).

* Cfi. art® 14° do Decreto-Lei n° 353-A/89.
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5. ALGUNS REFLEXOS DO SISTEMA RETRIBUTIVO NO RE-
GIME DAS CARREIRAS

a) Quanto a promocgao

A promogio a categoria superior dentro de cada carreira estd condi-
cionada a verificagdao cumulativa de quatro pressupostos, a saber™:
existéncia de lugar vago na categoria superior; realizagdo de concur-
so de recrutamento e selecg§026; prestagdo de servigo na categoria
imediatamente inferior durante o periodo de tempo legalmente rele-
vante para cada carreira”’; classificagdo de servico no periodo rele-
vante para a promogao, nos termos da lei®®,

Salvo no que respeita as carreiras com dotagdo global de lugares, a
Administrag@o estd vinculada a abertura de concurso de acesso com
vista 2 promogao de pessoal, sempre que se verifiquem, cumulati-
vamente, trés pressupostos: — existéncia de, pelo menos, trés vagas
na mesma categoria de uma dada carreira; existéncia de candidatos
aquelas vagas que redinam os requisitos legais para a promogao;
existéncia de dotagdo orgamental apta a suportar os encargos resul-
tantes da promogao”’.

Diferentemente do que ocorria na vigéncia das pristinas escalas re-
muneratérias alfabéticas, de acordo com o actual sistema retributivo,
a promoc¢ao a categoria superior faz-se, em regra, mediante a colo-
cacdo do funciondrio no escaldo 1 da categoria de promogao.

Porém, sempre que ja aufira remuneragéo igual ou superior a do es-
caldo 1 da categoria de promogdo®, o funcionario é colocado no es-

 Cfr. n° 1 do art® 16° do Decreto-Lei n° 353-A/89.

e regime geral do procedimento concursal da Fungdo Piblica, encontra-se regulado no
Decreto-Lei n° 498/88, de 30 de dezembro, com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei
n°® 215/95, de 22 de Agosto, no que respeita a Administragdo Central, e no Decreto-Lei n°
52/91, de 25 de Janeiro, no que se refere & Administragio Local. Porém, no dia 10 de
Agosto entrard em vigor o novo regime aprovado pelo Decreto-Lei n® 204/98, de 11 de Ju-
lho, publicado ji depois de concluido o presente trabalho.

7o regime geral das carreiras da Fungdo Piblica encontra-se regulado no Decreto-Lei n°
248/85, de 15 de Julho, com as alteragges introduzidas pelo 265/88, de 28 de Julho.

28 Actualmente, o regime geral da classificagio de servigo aplicdvel aos funciondrios da
Administragdo Central encontra-se regulado no Decreto Regulamentar n® 44-B/83, de 1 de
Junho, com as alteragdes introduzidas pelo Decreto Regulamentar n® 40/85, de 1 de Julho.

* Cfr. n°. 2 e 3 do art® 16° do Decreto-Lei n° 353-A/89.

3 Facto que ocorre vulgarmente, dado que, além da promogio, que se verifica na vertical, o
funciondrio progride, ainda, horizontalmente, mediante o decurso de médulos de tempo que
originam a mudanga de escaldo. Neste sentido, cfr. art® 19° do Decreto-Lei n® 353-A/89.
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caldo desta categoria a que corresponda o indice superior mais apro-
ximado daquele que detinha na categoria de origem, desde que dai
resulte um impulso salarial igual ou superior a 10 pontos. No en-
tanto, se tal impulso for inferior, entdo a promogéo faz-se mediante
a colocacdo do funciondrio no escaldo seguinte da estrutura da cate-
goria a que é promovido3 5

b) Quanto a progressao

Para além do direito a promog¢#o, que, como vimos, consiste na pas-
sagem a categoria imediatamente superior dentro de cada carreira, o
funciondrio, tem ainda direito a progressdo. Esta traduz um auténti-
co prémio de antiguidade, substituindo as antigas diuturnidades,
operando na horizontal mediante a mudanca de escaldo.

Para tal efeito, as categorias de cada carreira sao estruturadas em es-
caldes, que na sua maxima amplitude variam de 1 a 10.

Em regra, a mudanga de escaldo resultante de progressdo depende
da verificacio de dois pressupostos: i) permanéncia no escaldo ime-
diatamente inferior durante um dado médulo de tempo (4 anos nas
carreiras horizontais e 3 nas carreiras verticas); ii) servico prestado
nos anos relevantes para a progressao classificado, no minimo, de
regular®? .

A progressdo é automadtica e oficiosa, razdo pela qual ndo depende
de requerimento do interessado, recaindo sobre a Administragdo o
dever de promover, espontaneamente, o procedimento atinente 2
mudanga do escaldo. O direito a remuneragdo pelo escaldo resul-
tante da progressdo vence-se no dia 1 do més seguinte ao da verifi-
cagdo dos respectivos pressupostos dependendo o seu abono, ape-
nas, da confirmagdo da verificagao da existéncia dos pressupostos
legais pelo dirigente méximo do respectivo servigo ou organismo>*,

3! Cfi. art® 17° do Decreto-Lei n° 353-A/89.

%2 Cfr. art® 19° do Decreto-Lei n® 353-A/89.

33 Trata-se de uma bitola extremamente baixa, se se tiver em conta que o servi¢o pode ser
classificado com uma das seguintes mengdes qualitativas ordenadas de forma crescente do
seu valor: Nao satisfatério; Regular; Bom; Muito bom (cfr. art® 9° do Decreto Regulamen-
tar n® 44-B/83, de | de Junho).

3% Cfr. art® 20° do Decreto-Lei n® 353-A/89.
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¢) Quanto a mobilidade

Podemos distinguir entre mobilidade funcional e mobilidade profis-
sional.

A mobilidade funcional permite o0 movimento de efectivos entre os
diversos servigos e organismos da Administracdo Publica e pode ser
intra ou interdepartamental, conforme ocorra entre servigos de um
mesmo departamento ministerial ou entre departamentos diferentes.
Concomitantemente, a mobilidade pode, ainda, operar a movimen-
tacdo de pessoal entre servigos e/ou pessoas colectivas piblicas si-
tuados em diferentes pontos do territério, caso em que poderd assu-
mir a designagdo de mobilidade territorial®.

Para além do concurso, que aqui ndo importa considerar, visto que
se prende com a promogao, j4 acima analisada, sdo instrumentos da
mobilidade funcional a permuta, a transferéncia, o destacamento e a
requisigao®.

A mobilidade profissional opera, em regra, a mudanca de carreira,
podendo distinguir-se entre reclassificacdo e reconversdo profissio-
nais37, por um lado, e intercomunicabilidade, por outro.

Face ao que ora nos ocupa, assume especial acuidade a intercomu-
nicabilidade, também designada, por vezes, por mobilidade entre
carreiras, que no ambito do sistema retributivo reveste especiais ca-
racteristicas de regime, conforme se pode comprovar pelo art® 18°
do Decreto-Lei n® 353-A/89, que tem suscitado algumas controvér-
sias interpretativas.

Vejamos, entdo, com mais pormenor, o regime da intercomunicabi-
lidade de carreiras previsto no n° 1 daquele preceito legal.

A intercomunicabilidade pode ser horizontal ou vertical.

A intercomunicabilidade horizontal traduz-se na mudanga operada
entre carreiras integradas no mesmo grupo de pessoal e, entre outros
requisitos que aqui nao interessam, exige a existéncia de identidade

35 Sobre o regime especial da mobilidade de funciondrios entre a Administragio local e a
Administragdo central, cfr. o Decreto-Lei n® 175/98, de 2 de Julho.

36 Sobre o regime da permuta, transferéncia, destacamento e requisi¢ao cfr. Decreto-Lei n®
427/89, de 7 de Dezembro.

37 Sobre o regime da reclassificagio e da reconversio profissionais, cfr. art® 30° do Decreto-
Lei n°® 41/84, de 3 de Fevereiro.
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ou afinidade entre os contetidos funcionais previstos para cada uma
das carreiras®.

A intercomunicabilidade vertical traduz-se na mudanga operada en-
tre carreiras integradas em grupos de pessoal diferentes e, entre ou-
tros requisitos que aqui ndo importa considerar, exige que tais car-
reiras se insiram na mesma 4rea funcional®.

A intercomunicabilidade (seja vertical seja horizontal) nunca é uma
promocdo. Com efeito, um dos requisitos da intercomunicabilidade
é a correspondéncia (ou coincidéncia) de vencimentos entre a ca-
tegoria de origem e a categoria de acesso da carreira onde se preten-
de efectivar a intercomunicabilidade e nisso se distingue de uma
verdadeira promogdo, que implica, esta sim, sempre, € necessaria-
mente, um acréscimo remuneratorio.

Mais complexa parece apresentar-se a matéria relativa a intercomu-
nicabilidade vertical, cuja relacdo de correspondéncia ou coinci-
déncia remuneratdria necessaria resulta, claramente, do disposto no
art® 17°, n° 1, alinea a) do Decreto-Lei n® 248/85, de 15 de Julho,
que seguidamente se transcreve:

“l1 — Quaisquer funciondrios possuidores das
habilitagoes literdrias exigidas podem ser opositores a
concurso para lugares de categoria de acesso de car-
reiras de um grupo de pessoal diferente, desde que:

a) ao lugar a que se candidatem corresponda,
na estrutura dessa carreira, letra de venci-
mento igual ou imediatamente superior,
quando ndo se verifique coincidéncia de le-
tra;

b) Se trate de carreiras inseridas na mesma
drea funcional.”

Como se pode verificar, a determinag@o da categoria da nova carrei-
ra era feita a partir duma relagio remuneratéria assente na regra da
necessdria coincidéncia ou igualdade de letras de vencimento. Ex-
cepcionalmente, porém, a letra do lugar a que o interessado se can-

38 Cfr. art® 16° do Decreto-Lei n° 248/85, de 15 de Julho.
3 Cfr. ar® 17° do Decreto-Lei n° 248/85, de 15 de Julho.
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didatasse poderia ser imediatamente superior a da categoria de ori-
gem se entre esta e aquela nao fosse legalmente possivel encontrar
coincidéncia. Portanto, a paridade ou igualdade remuneratéria en-
tre as categorias surge como condi¢@o regra da intercomunicabilida-
de vertical.

Todavia, a estrutura remuneratéria alfabética foi substituida pela
estrutura indiciaria, nos termos do novo regime previsto no Decre-
to-Lei n°® 353-A/89, de 16 de Outubro. No que respeita as interco-
municabilidades, a compatibilizacio entre a anterior estrutura alfa-
bética e a actual estrutura indicidria estd expressamente consignada
no art® 18° deste diploma legal, sendo especialmente relevante para
a andlise da questdo em apreco os seus n°s. 1 e 2 que seguidamente
se transcrevem:

“l —  Para efeitos de determinagdo da cate-
goria da nova carreira nos casos de intercomunicabili-
dade horizontal ou vertical (...), a relagdo de natureza
remuneratoria legalimente fixada estabelece-se entre os
indices remuneratorios correspondentes ao escaldo da
categoria em que o funciondrio se encontre ¢ o escal@o
1 da categoria da nova carreira.

2 — Nos casos referidos no niimero anterior, a
integracdo da nova carreira faz-se em escald@o a que
corresponda:

a) O mesmo indice remuneratdrio;

b) Na falta de coincidéncia, o indice superior
mais aproximado na estrutura da categoria.”

Nestes termos, o n° 1 estabelece a regra a partir da qual se deve de-
terminar a categoria da nova carreira, enquanto o n°® 2 consigna a re-
gra a partir da qual se deve determinar o escaldo da categoria da
nova carreira.

A necessidade deste regime de compatibilizagdo resulta fundamen-
talmente do seguinte:

Antes da vigé€ncia do actual sistema remuneratério, a cada categoria
correspondia uma tnica posic¢ao salarial, aferida por uma letra duma
escala salarial alfabética.
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Com o novo regime, a cada categoria passa a corresponder uma plu-
ralidade de posi¢des salariais em func¢do de escaldes a que corres-
pondem indices salariais legalmente estabelecidos, facto que impli-

card duas fases consecutivas de operagdes com vista a completa
efectivacdo da intercomunicabilidade vertical:

i) Na primeira fase hd que determinar qual € a categoria da
nova carreira a cujo provimento o interessado se poderd
candidatar, o que se alcangard por aplicagdo do n° 1 do
citado art® 18°.

ii) Na segunda fase ha que proceder a integracao no adequa-
do escaldo da nova categoria e carreira, o qual serd de-
terminado em fungéo do indice remuneratdrio que o inte-
ressado detenha na categoria de origem e se alcangard por
aplicagdo das regras contidas no n° 2 do citado art°® 18°.

Passemos, pois, a aplicagdo concreta dos n°. 1 e 2 do preceito em
causa.

Ja vimos que a lei reguladora da intercomunicabilidade vertical (art°
17° do Decreto-Lei n° 248/85) fixa uma dada relacao de natureza
remuneratdria entre a categoria de origem e a categoria da nova
carreira. Tal relacdo ndo sé ndo € alterada pelo Decreto-Lei n° 353-
A/89 como até € expressamente pressuposta pelo n° 1 do seu art®
18°, quando adopta, na sua previsdo, a expressdo ‘(...) relacao de
natureza remuneratoria legalmente fixada (...)”.

Vimos, também, que se trata de uma relacao de igualdade ou de
coincidéncia de vencimentos, estabelecida a partir da consideragéo
das letras de vencimento da categoria de origem e da categoria da
nova carreira onde se possa efectivar a intercomunicabilidade. E
vimos que a existéncia de uma relagdo de paridade ou igualdade
remuneratdria € condi¢do regra da intercomunicabilidade vertical.

Neste contexto, o que o n° 1 do art® 18° do Decreto-Lei n° 353-A/89
vem estatuir, com cardcter inovatério, € que a dita relacao remu-
neratéria (que continua a ser relevante para a determinagéo da ca-
tegoria da nova carreira) passa a estabelecer-se entre os indices
remuneratorios do escalao 1 da categoria de origem, por um
lado, e o escaldao 1 da categoria da nova carreira, por outro. O
n° 2 visa tdo sé determinar a correspondente remuneragdo mediante
a identificac¢@o do escaldo de integragao.
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Aqui chegados, vamos agora tentar aplicar as regras do citado
art® 18° a um caso prético, isto é, vamos determinar, numa primeira
fase, qual a categoria da carreira técnica superior a que poderd can-
didatar-se um individuo provido na carreira técnica (técnico especi-
alista integrado no escaldo 3 — indice 465) e, numa segunda, qual o
escaldo de integrag@o na nova categoria e carreira.

Assim, tendo em conta a escala salarial da carreira técnica, prevista
no anexo I a que se refere o n° 1 do art® 21° do Decreto-Lei n° 353-
A/89, temos que o {ndice remuneratdrio correspondente ao escaldo 1
da categoria de técnico especialista é o indice 440.

Ora, sendo a relagdo remuneratéria da intercomunicabilidade verti-
cal uma relacao de igualdade ou de coincidéncia, a primeira ope-
rac@o cuja realizagdo se impde € a da identificagdo da categoria da
carreira técnica superior que tenha no escaldo 1 um indice remune-
ratério igual aquele, i.e. o indice 440.

Tendo em conta a escala salarial da carreira técnica superior, cons-
tante do mencionado anexo I, temos que o indice 440 corresponde
ao escaldo 1 da categoria de técnico superior de 1° classe e ndo
aparece (como nao poderia aparecer) no escaldo 1 de qualquer outra
categoria desta carreira.

Estaria, assim, encontrada a categoria da carreira técnica superior a
cujo provimento se poderia candidatar um técnico especialista: — a
categoria de técnico superior de 1° classe.

Aqui chegados, i. €., determinada que foi a categoria da nova carrei-
ra, € altura de passar a segunda das apontadas fases, ou seja, a de-
terminagdo/identificagdo do escaldo de efectiva integragdo naquela
categoria da carreira técnica superior. Trata-se, pois, de aplicar ago-
ra o n°2 do art® 18° citado.

De acordo com a alinea a) deste preceito, a integracdo na nova car-
reira deve ser feita em escal@o (da categoria determinada nos termos
do n° 1, obviamente) a que corresponda o mesmo indice remunera-
tério que o funciondrio ja detém na categoria de origem. S6 na falta
de coincidéncia de indices se poderd, pois, aplicar a alternativa da
alinea b), adoptando o indice superior mais aproximado na estrutura
da categoria (determinada nos termos do n° 1, repete-se).

Assim, atendendo ainda ao mencionado anexo I, verifica-se que o
indice da categoria de origem (465) também existe na categoria de
té€cnico superior de 1° classe, correspondendo ao seu escaldo 3, facto
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que implicaria a aplica¢@o da regra da referida alinea a), visto que
estarfamos perante uma coincidéncia de indices remuneratdrios.

Posto isto, poder-se-ia concluir que, uma vez reunidos todos os
pressupostos da intercomunicabilidade vertical de um técnico espe-
cialista (escaldo 3, indice 465) para a carreira técnica superior, tal
intercomunicabilidade s6 poderia realizar-se para a categoria de téc-
nico superior de 1° classe (escaldo 3, indice 465).

Notamos agora com mais nitidez que do regime que vimos anali-
sando emerge o jd aludido principio da paridade ot coincidéncia
remuneratoria necessaria, que ¢ uma das condigoes regra da inter-
comunicabilidade vertical.

6. CONSIDERACOES FINAIS

O actual sistema retributivo, baseado em escalas salariais indicidrias,
pOs termo ao anacrénico sistema remuneratério assente na escala al-
fabética, sem, todavia, evidenciar, de forma objectiva, a sua equidade
interna e externa.

Erigido com vista a corrigir os manifestos desajustamentos do velho
sistema e operar uma adequada actualizagdo face a um novo quadro
de exigéncia de conhecimentos requeridos ao funciondrio ptblico no
contexto dos novos e exigentes desafios decorrentes da adesdo de
Portugal a Comunidade Europeia, o novo (e actual) sistema retributi-
vo da Fungdo Piblica, volvidos pouco mais de sete anos sobre a sua
implantagdo, permite, desde j4, alinhar duas ordens de conclusdes:

Primeira: foram eliminados os desajustamentos do velho sistema, mas
surgiram os desajustamentos do novo. A prové-lo temos um sem nu-
mero de carreiras, umas ditas de regime geral, outras, de regime espe-
cial, acompanhadas de intimeras constelagdes de categorias avulsas e
de um séquito de corpos ditos especiais, todas repartidas por um sem
niimero de diplomas legais*.

Segunda: a Administragdo Piblica ndo sé ndo conseguiu suster a sai-
da do pessoal técnico mais qualificado como nao conseguiu atrair no-
vos técnicos de elevada qualificagao.

40 No alinhamento deste nosso breve trabalho detectamos cerca de 180 diplomas legais, que
sdo os constantes do anexo I. Contudo, se alguma certeza poderemos ter neste dominio, é a
de que tal niimero peca por defeito e todos os dias se desactualiza.
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A atestd-lo, atente-se no recente Recenseamento Geral da Fungao Pu-
blica, donde se respigam os seguintes dados:

— A média etdria na Administragdo Central € de 41 anos, contando
com os Ministérios da Defesa e da Administrag@o Interna. Porém,
sem estes dois Ministérios (que integram o pessoal mais jovem das
formas armadas e de seguranga), a média sobe para 44 anos.

— A média etdria da Administragao Local € de 42 anos. No total da
Administragao Publica a média situa-se nos 42 anos.

Por outro lado, e quanto aos indices relativos a qualifica¢@o, os
nimeros sdo ainda mais preocupantes:

— Na Administrag@o Central foram recenseados 146 200 trabalhado-
res habilitados com licenciatura, o que corresponde a 28%. Porém,
tais valores sdo enganadores. Com efeito, se daquele nimero de-
duzirmos os 82 027 docentes ligados ao Ministério da Educag@o e
0s 23 365 médicos vinculados ao Ministério da Saiide, o nimero
global de licenciados baixa drasticamente para 40 808. E da totali-
dade dos apontados licenciados, apenas 1% se encontra habilitado
com o grau de Mestre e 1% com o grau de Doutor.

— Na Administragdo Local o panorama é bem mais sombrio: apenas
6 516 licenciados (6%), dos quais apenas 464 sao Mestres e 176
sdo Doutores*.

Que fazer, perante tal quadro?

Nao tenho a resposta. Ela é um desafio langado ao saber interdiscipli-
nar.

Porém, uma coisa € certa: a adequada reforma do actual sistema retri-
butivo, assente numa verdadeira equidade interna e externa, é um dos
instrumentos necessarios a mudanga, rumo a qualificacao e a fixagao
dos quadros técnicos da Administragdo Piiblica.

4 Cfr. Recenseamento Geral da Fungdo Piiblica, Notas do Gabinete do Secretério de Estado
da Administragao Piblica e da Modernizagdo Administrativa distribuidas no Fdrum 2 000,
Fundagao Gulbenkian, Julho de 1998.
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ANEXO 1
Lista dos diplomas legais que regulam o sistema retributivo da Funcao Piiblica':

DIPLOMA
SUMARIO

Decreto-lei n° 184/89, de 2 de Junho — Estabelece principios gerais de
saldrios e gestdo de pessoal da funcdo pu-
blica.

Decreto-Lei n° 353-A/89, de 16 de Outubro — Estabelece regras sobre o
estatuto remuneratério dos funciondrios e
agentes da Administragdo Publica e a es-
trutura das remuneragGes base das carreiras
e categorias de regime geral e especial e
dos cargos dirigentes

Portaria n° 904-A/89, de 16 de Outubro — Fixa o valor do indice 100 de
cada uma das escalas salariais

Portaria n° 904-B/89, de 16 de Outubro — Actualiza a tabela de remune-
ragoes base dos funciondrios e agentes da
Administracdo Publica e dos organismos de
coordenacdo econémica e demais institutos
publicos bem como as pensdes, ajudas de
custo, subsidios de refeicdo, de viagem e
marcha e as comparticipagdes da ADSE.

Decreto-Lei n°427/89, de 7 de Dezembro — Define o regime de consti-
tuicdo, modificagdo e extingdo da relag@o
juridica de emprego na Administracdo Pu-
blica.

Decreto-Lei n° 408/89, de 18 de Novembro — Define o estatuto remune-
ratério do pessoal docente universitdrio, do
pessoal docente do ensino superior politéc-
nico e do pessoal de investigacio cientifica.

Portaria n° 1002-A/89, de 18 de Novembro — Fixa o valor do Indice 100
de cada uma das escalas salariais das car-
reiras dos docentes universitarios dos do-

! Dados extraidos da Base de Dados TC JURE (Gabinete de Estudos da Direc¢ao-Geral do

Tribunal de Contas) e de Sistema Retributivo da Administragdo Piblica, Ed. DGAP, 1997.
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centes do ensino superior politécnico e da
carreira de investigagio cientifica.

Decreto-Lei n°409/89, de 18 de Novembro — Aprova a estrutura da car-
reira do pessoal docente de educagdo pré-
escolar e dos ensinos basico e secunddrio e
estabelece as normas relativas ao seu esta-
tuto remuneratdrio.

Portaria n°1002-B/89, de 18 de Novembro — Fixa em 92 800$00 o indi-
ce 100 da escala indicidria para a carreira
docente de educag@o pré-escolar e dos en-
sinos bdsico e secunddrio.

Portaria n° 15-A/90, de 9 de Janeiro — Fixa a remuneracgio dos consulto-
res do CEGER (Centro de Gestdo da Rede
Informadtica do Governo).

Decreto-Lei n° 34/90, de 24 de Janeiro — Aplica o novo sistema retribu-
tivo da fungdo piblica ao pessoal da carrei-
ra de enfermagem e define os regimes de
duragdo do trabalho do mesmo pessoal.

Portaria n® 56/90, de 24 de Janeiro — Fixa o valor do indice 100 da
escala remuneratéria da carreira de enfer-
magem.

Decreto-Lei n° 57/90, de 14 de Fevereiro — Estabelece o regime remune-
ratério aplicdvel aos militares dos quadros
permanentes ¢ em regime de contrato dos
trés ramos das Forgas Armadas

Decreto-Lei n° 58/90, de 14 de Fevereiro — Estabelece as regras sobre o
estatuto remuneratério do pessoal com fun-
¢oes Policiais da Policia de Seguranca Pu-
blica.

Decreto-Lei n° 59/90, de 14 de Fevereiro — Estabelece as regras sobre o
estatuto remuneratério dos oficiais, sar-
gentos e pracas da Guarda Nacional Repu-
blicana e da Guarda Fiscal.

Portaria n° 115/90, de 14 de Fevereiro — Fixa o indice 100 da escala
remuneratéria do pessoal com fungdes Po-
liciais da Policia de Seguranga Publica.
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Portaria n° 116/90, de 14 de Fevereiro — Fixa o indice 100 da escala
remuneratdria dos oficiais, sargentos a pra-
cas da Guarda Nacional Republicana e da
Guarda Fiscal.

Portaria n° 117/90, de 14 de Fevereiro — Fixa o indice 100 da escala
remuneratdria dos militares dos trés ramos
das Forcas Armadas.

Decreto-Lei n° 73/90, de 6 de Mar¢co — Aprova o regime das carreiras
médicas.

Portaria n° 171/90, de 6 de Marco — Fixa o valor do indice 100 corres-
pondentes a escala salarial das carreiras
médicas.

Decreto-Lei n° 142/90, de 4 de Maio — Reestrutura a carreira de Guarda
Florestal do quadro da Direc¢do-Geral das
Florestas.

Decreto Regulamentar n® 11/90, de 8 de Maio — Aplica o novo sistema
retributivo aos assessores do Secretariado
para a Modernizagdo Administrativa.

Decreto-Lei n° 187/90, de 7 de Junho — Estabelece o estatuto remunera-
tério do pessoal das carreiras dadmini s-
tracdo tributdria e aprova a respectiva es-
cala salarial.

Decreto-Lei n® 203/90, de 20 de Junho — Aplica o novo sistema retribu-
tivo da fung@o puiblica ao pessoal da carrei-
ra de técnico de diagnéstico e terap€utica.

Portaria n° 471/90, de 26 de Junho — Fixa o indice 100 da escala remu-
neratdria da carreira de técnico de diagnés-
tico e terapéutica.

Decreto-Lei n° 258/90, de 16 de Agosto — Cria o suplemento de servigo
aéreo a abonar ao pessoal militar conside-
rado navegante.

Portaria n° 734-A/90, de 24 de Agosto — Fixa o montante do suplemento
de servigo aéreo.

Decreto-Lei n° 270/90, de 3 de Setembro — Estabelece o estatuto remu-
neratdrio dos oficiais de justica.
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Decreto-Lei n° 274/90, de 7 de Setembro — Estabelece o regime remune-
ratério dos funciondrios que integram as
carreiras constantes do quadro de pessoal
da Direccao-Geral das Alfdndegas.

Decreto-Lei n° 295-A/90, de 21 de Setembro — Aprova a Lei Orgéanica
da Policia Judicidria (que contém as res-
pectivas escalas salariais).

Portaria n° 887-A/90, de 21 de Setembro — Fixa o valor do indice 100
da escala salarial para as carreiras de In-
vestigag@o Criminal da Policia Judicidria.

Portaria n° 964/90, de 10 de Outubro — Estabelece o abono de integra-
¢do para as carreiras do regime geral da Di-
reccio-Geral das Alfindegas.

Decreto-Lei n° 347/90, de 5 de Novembro — Procede 2 actualizagdo das
compensagdes financeiras dos militares em
servigo efectivo normal.

Decreto Regulamentar n°® 36/90, de 27 de Novembro — Aplica o novo
sistema retributivo (NSR) ds remuneragoes
dos coordenadores e assessores do Servigo
do Provedor de Justica.

Portaria n° 72/90, de 3 de Dezembro — Permite a aplicagdo do Decreto-
Lei n° 34/90, de 24 de Janeiro, ao pessoal
de enfermagem das institui¢des dependen-
tes da Direc¢ao-Geral do Ensino Superior.

Decreto-Lei n° 388/90, de 10 de Dezembro — Atribui um suplemento
remuneratério aos titulares dos cargos de
gestdo das institui¢oes do Ensino Superior.

Decreto-Lei n° 390/90, de 10 de Dezembro — Aplica o novo sistema
retributivo aos farmacéuticos pertencentes
aos quadros ou mapas de pessoal dos servi-
cos e estabelecimentos do ambito do Mi-
nistério da Satide.

Decreto-Lei n°® 393/90, de 11 de Dezembro — Altera o Decreto-Lei
n°® 353-A/89, de 16 de Outubro (Estatuto
remuneratério dos Funciondrios e Agentes
da Administragio Publica). Procede ao
descongelamento de escaldes.
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Portaria n® 1218/90, de 19 de Dezembro — Determina que seja conside-
rado para efeitos de progresso na carreira e
sem prejuizo do disposto nos artigos 23° e
24° do Decreto-Lei n° 409/89, o tempo de
servigo contado para concessao de fases.

Decreto-Lei n° 408/90, de 31 de Dezembro — Aprova o descongelamento
dos escaldes dos militares das Forgas Ar-
madas.

Decreto-Lei n° 4/91, de 8 de Janeiro — Reestrutura e estabelece o novo
regime remuneratério do pessoal das car-
reiras de embarcagdes salva-vidas.

Decreto-Lei n° 23/91, de 11 de Janeiro — Estabelece o estatuto das car-
reiras e categorias especificas do pessoal de
informatica.

Decreto Lei n° 29/91, de 11 de Janeiro — Altera os artigos 22° e 47° do
Decreto-Lei n® 73/90, de 6 de Margo.

Portaria n° 31/91, de 12 de Janeiro — Regulamenta a transi¢do do pesso-
al de enfermagem do quadro de pessoal da
Direcg¢do-Geral da Comunicagdo Social
para o novo sistema retributivo da fungao
publica. ’

Decreto-Lei n® 36/91, de 18 de Janeiro — Equipara o pessoal de vigilan-
cia dos servigos prisionais ao pessoal da
PSP, para efeitos de vencimento e respecti-
vos suplementos, gratificacdes e outros
abonos.

Decreto-Lei n° 38/91, de 18 de Janeiro — Introduz alteracoes ao Decreto-
Lei n° 34/90, de 24 de Janeiro (Estatuto
Remuneratério do Pessoal de Enferma-
gem).

Portaria n° 69/91, de 28 de Janeiro — Aplica o Decreto-Lei n® 184/89 ao
pessoal de enfermagem que desempenha
fungdes nos servigos do Ministério da Jus-
tica.

Decreto-Lei n° 85/91, de 23 de Fevereiro — Estabelece o regime a aplicar
no desbloqueamento dos escaldes do novo
sistema retributivo do pessoal das forgas de

241



seguran¢a — Guarda Nacional Republicana
e Guarda Fiscal.

Decreto-Lei n° 86/91, de 23 de Fevereiro — Estabelece o regime a aplicar
no desbloqueamento dos escaldes do novo
sistema retributivo do pessoal da Policia de
Seguranca Publica.

Decreto Regulamentar n° 6/91, de 26 de Fevereiro — Define os critérios
a que obedece a adopg@o do regime de tra-
balho superior ao normal, do pessoal de en-
fermagem.

Decreto Regulamentar n° 7/91, de 27 de Fevereiro — Procede a fixacéo
das remuneragdes dos conselheiros de
obras publicas e transportes.

Decreto-Lei n® 131/91, de 2 de Abril — Estabelece as escalas indicidrias
relativas aos vencimentos dos conservado-
res, notdrios e oficiais dos registos e do
notariado.

Decreto Regulamentar n® 12/91, de 11 de Abril — Estabelece a estrutura
das remuneracdes base das carreiras a cate-
gorias existentes em Servigcos e organismos
dependentes do Ministério da Administra-
¢do Interna ndo previstas no Decreto-Lei
n°® 353-A/89, de 16 de Outubro.

Decreto Regulamentar n° 13/91, de 11 de Abril — Estabelece a estrutura
das remuneragdes base das carreiras e cate-
gorias existentes em Servigos e organismos
dependentes do Ministério da Justica ndo
previstas no Decreto-Lei n° 353-A/89, de
16 de Outubro.

Decreto Regulamentar n° 14/91, de 11 de Abril — Estabelece a estrutura
das remuneragGes base das carreiras e cate-
gorias existentes em servigos e organismos
dependentes do Ministério da Inddstria e
Energia ndo previstas no Decreto-Lei
n°® 353-A/89,de 16 de Outubro.

Decreto Regulamentar n° 15/91, de 11 de Abril — Estabelece a estrutura
das remuneracdes base das carreiras e cate-
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gorias existentes no quadro tnico do pesso-
al dos organismos e servigos centrais e re-
gionais do Ministério da Educacdo e no
quadro complementar do Instituto Nacional
de Investigagdo Cientifica ndo previstas no
Decreto-Lei n® 353-A/89, de 16 de Outu-
bro.

Decreto Regulamentar n® 16/91, de 11 de Abril — Estabelece a estrutura
das remuneracdes base das carreiras e cate-
gorias existentes no ambito dos servigos
dependentes do Ministério das Obras Pu-
blicas, Transportes e Comunicagdes nao
previstas no Decreto-Lei n° 353-A/89, de
16 de Outubro, ou em legislagdo prépria.

Decreto Regulamentar n° 17/91, de 11 de Abril — Estabelece a estrutura
das remuneragdes base das carreiras e cate-
gorias existentes no ambito do Ministério
do Emprego e da Seguranca Social nao
previstas no Decreto-Lei n°® 353-A/89, de
16 de Outubro.

Decreto Regulamentar n° 18/91, de 11 de Abril — Estabelece a estrutura
das remuneragdes base das carreiras a cate-
gorias existentes em servigos e organismos
dependentes do Ministério do Comércio e
Turismo nd@o previstas no Decreto-Lei
n°® 353-A/89, de 16 Outubro.

Decreto-Lei n° 143/91, de 12 de Abril — Aplica o regime das carreiras
médicas aprovado pelo Decreto-Lei
n° 73/90, de 6 de Margo, ao pessoal médico
civil provido nos quadros dos servigos de-
partamentais das Forcas Armadas.

Decreto Regulamentar n° 21/91, de 17 de Abril — Estabelece a estrutura
das remuneragdes base das carreiras e cate-
gorias existentes no dmbito dos Ministérios
do Planeamento a da Administragdo do
Territério e do Ambiente e Recursos Natu-
rais ndo previstas no Decreto-lei n® 353-A
/89, de 16 de Outubro.
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Decreto Regulamentar n°® 22/91, de 17 de Abril — Estabelece a estrutura
das remuneragdes base das carreiras e cate-
gorias existentes no ambito dos Ministério
dos Negécios Estrangeiros ndo previstas no
Decreto-Lei n°® 353-A/89, de 16 de Outu-
bro.

Decreto Regulamentar n°® 23/91, de 19 de Abril — Estabelece a estrutura
das remuneragdes base das carreiras a cate-
gorias existentes no ambito dos servigos
dependentes do Ministério da Saiide e ndo
previstas no Decreto-Lei n® 353-A/89, de
16 de Outubro.

Decreto Regulamentar n° 24/91, de 27 de Abril — Estabelece a estrutura
das remuneragdes base das carreiras e cate-
gorias do pessoal civil dos departamentos
das Forgas Armadas e dos outros servigos e
organismos dependentes do Ministério da
Defesa Nacional ndo previstas no Decreto-
Lei n® 353-A/89, de 16 de Outubro.

Decreto Regulamentar n°® 26/91, de 7 de Maio — Estabelece a estrutura
das remuneracdes base das carreiras e cate-
gorias existentes na Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica e organismos de-
pendentes da Presidéncia do Conselho de
Ministros, ndo previstas no Decreto-Lei
n° 353-A/89, de 16 de Outubro.

Decreto-Lei n° 167/91, de 9 de Maio — Reformula as carreiras do pes-
soal dirigente e técnico da Direcgao-Geral
do Tesouro e as respectivas remuneragdes.

Decreto-Lei n° 170/91, de 10 de Maio — Estabelece o regime de aplica-
¢do do novo sistema retributivo das carrei-
ras especificas da Direccao-Geral da Con-
tabilidade Publica.

Decreto-Lei n° 177/91 , de 14 de Maio — Estabelece o regime de aplica-
cdo do novo sistema retributivo das carrei-
ras especificas da Direc¢io-Geral da Junta
de Crédito Piblico.
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Decreto Regulamentar n® 27/91, de 16 de Maio — Estabelece a remune-
ragdo dos gestores e coordenadores desi-
gnados no dmbito do Programa Especifico
de Desenvolvimento da Agricultura Portu-
guesa (PEDAP).

Decreto Regulamentar n°® 28/91, de 21 de Maio — Estabelece a estrutura
remuneratéria da carreira do pessoal técni-
co de orientagdo escolar e social do Minis-
tério da Justica.

Decreto-Lei n° 192/91, de 21 de Maio — Inspecgdo-Geral e Auditoria de
Gestdo do Ministério da Agricultura, Pes-
cas e Alimentag@o.

Decreto-Lei n° 204/9, de 7 de Junho — Procede ao descongelamento de
escaldes de funciondrios e agentes da Ad-
ministragdo Publica desde 1 de Janeiro de
1991. Executa o disposto no artigo 38° do
Decreto-Lei n° 353-A/89, 16 de Outubro.

Decreto-Lei n° 210/91, de 12 de Junho — Estabelece as regras transitori-
as para o progressivo alargamento dos es-
caldes relativos as carreiras médicas.

Decreto-Lei n° 247/91, de 10 de Julho — Estabelece o estatuto das carrei-
ras de pessoal especificas das dreas funcio-
nais de biblioteca e documentagdo e de ar-
quivo (BAD).

Decreto-Lei n° 249/91, de 16 de Julho — Estabelece as carreiras médicas
do Ministério da Justica.

Decreto-Lei n° 255/91, de 18 de Julho —Equipara o cargo de director de
estabelecimento prisional regional a Chefe
de Divisdo

Portaria n° 754/91, de 5 de Agosto — Fixa os critérios a que deve obede-
cer o célculo das participagdes emolumen-
tares atribuidas aos conservadores, notarios
a oficiais dos registos a do notariado.

Portaria n° 773/91, de 7 de Agosto — Define o conteido funcional ¢ o
sistema de formacdo das carreiras de in-
formatica (Decreto-Lei n° 23/91, de 11 de
Janeiro).
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Decreto-Lei n® 282/91, de 9 de Agosto — Regula o regime de progressio
nas categorias da carreira diplomatica.

Decreto-Lei n°® 298/91, de 16 de Agosto — Procede ao descongelamento
dos escaldes da Policia de Seguranga Pu-
blica.

Decreto-Lei n° 299/91, de 16 de Agosto — Procede ao descongelamento
dos escaldes da Guarda Nacional Republi-
cana e da Guarda Fiscal.

Decreto-Lei n° 300/91, de 16 de Agosto — Actualiza o valor do subsidio
de risco do pessoal que presta funcdes na
Direcgao-Geral dos Servigos Prisionais.

Decreto-Lei n° 304/91, de 16 de Agosto — Inspecc¢ao-Geral da Educagéo.

Decreto-Lei n° 307/91, de 17 de Agosto — Procede ao desbloqueamento
de escaldes do regime remuneratério apli-
cdvel aos militares.

Decreto Regulamentar n°® 43/91, de 20 de Agosto — Estabelece a estrutu-
ra das remuneragdes base das carreiras e
categorias existentes no dmbito do Ministé-
rio da Agricultura, Pescas e Alimentagio
nao previstas no Decreto-Lei n® 353-A/89,
de 16 de Outubro.

Decreto Regulamentar n° 45/91, de 29 de Agosto — Estabelece a estrutu-
ra das remuneragdes base das carreiras e
categorias existentes nos gabinetes dos Mi-
nistros da Republica para as Regides Aut6-
nomas dos Acgores e da Madeira.

Decreto-Lei n°® 347/91, de 19 de Setembro — Procede ao descongela-
mento de escaldes das carreiras do pessoal
docente do ensino superior, universitdrio e
politécnico e de pessoal de investigacéo ci-
entifica.

Decreto Regulamentar n°® 48/91, de 20 de Setembro — Aprova a estrutu-
ra remuneratéria da carreira de técnico de
financas e de fiscalizac@o de tabacos.

Decreto Regulamentar n°® 49/91, de 20 de Setembro — Procede 2 aplica-
¢do do novo sistema retributivo da fungéo
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publica ao estagidrio de técnico de ambi-
ente, carreira especifica do quadro de pes-
soal do INAMB.

Decreto-Lei n° 364/91, de 3 de Outubro — Permite a contratagdo de
militares para vdrios postos de oficiais, sar-
gentos a pracas, e fixa a respectiva remune-
racao base.

Decreto-Lei n° 370/91, de 7 de Outubro — Estabelece o novo sistema
retributivo do SIS - Servigo de Informacdes
de Seguranga.

Decreto-Lei n° 373/91, de 8 de Outubro — Estabelece a estrutura e regi-
me das carreiras de inspec¢do superior de
aviagdo civil e técnica de inspecgdo de avi-
acdo civil. Revoga o Decreto-Lei
n°® 333/80, de 29 de Agosto.

Decreto-Lei n® 377/91, de 9 de Outubro — Descongelamento de escaldes
dos conservadores, notirios e oficiais dos
registos e do notariado.

Decreto-Lei n° 378/91, de 9 de Outubro — Procede ao descongelamento
dos escaldes dos oficiais de justica a altera
o estatuto das Secretarias Judiciais e dos
Oficiais de Justica, aprovado pelo Decreto-
Lei n°® 376/87, de 11 de Dezembro.

Decreto-Lei n° 381/91, de 9 de Outubro — Altera o Decreto-Lei
n°® 203/90, de 20 de Junho, em matéria de
estatuto remuneratério e da duragéo de tra-
balho dos técnicos de diagndstico e tera-
péutica.

Decreto Regulamentar n® 53/91, de 9 de Outubro — Aplica o novo
sistema retributivo as carreiras e categorias
existentes no dambito do Instituto Regulador
e Orientador dos Mercados Agricolas
(IROMA).

Decreto Regulamentar n° 57/91, de 15 de Outubro — Fixa as remunera-
¢des dos membros da Comissdo Instaladora
do Centro Psiquidtrico de Recuperagdo de
Montachique.
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Decreto-Lei n° 406/91, de 17 de Outubro — Estabelece a estrutura das
remuneragdes base da carreira técnica do
patriménio da Direcgdo-Geral do Patrimé-
nio do Estado.

Decreto-Lei n® 407/91, de 17 de Outubro — Altera o Decreto-Lei
n°® 427/89, de 7 de Dezembro, o qual define
o regime de contratagdo, modificagdo e ex-
tingdo da relacdo juridica de emprego na
Administracéo Publica.

Decreto-Lei n° 409/91, de 17 de Outubro — Procede a aplicagcdo a Ad-
ministragdo Local autdrquica do Decreto-
Lei n° 427/89, de 7 de Dezembro, o qual
define o regime de constitui¢do, modifica-
cdo e extingdo da relagdo juridica de em-
prego na Administrag@o Piiblica

Decreto-Lei n° 414/91, de 22 de Outubro — Visa definir o regime legal
da carreira dos técnicos superiores de satide
dos servigos e estabelecimentos do Minis-
tério da Sadde e da Santa Casa da Miseri-
cérdia de Lisboa.

Portaria n° 1062/91, de 22 de Outubro — Fixa o indice da escala remu-
neratdria da carreira de técnicos superiores
de saiide.

Decreto-Lei n° 416/91, de 26 de Outubro — Atribui ao pessoal da Divi-
sio de InformacGes do Estado-Maior-
General das Forgas Armadas um suple-
mento em fungdo da disponibilidade, des-
gaste fisico e risco acrescido.

Decreto-Lei n°® 420/91, de 29 de Outubro — Procede a modificagdo do
desenvolvimento indicidrio de vdrias car-
reiras e categorias da fungao piblica. Altera
o Decreto-Lei n° 363-A/89, de 16 de Outu-
bro.

Decreto-Lei n° 421/91, de 29 de Outubro — Procede ao descongelamento
dos escaldes da Policia Judiciaria.
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Decreto Regulamentar n° 59/91, de 7 de Novembro — Aplicagéo do
novo sistema retributivo aos directores e
subdirectores escolares.

Decreto-Lei n° 437/91, de 8 de Novembro — Aprova o regime legal da
carreira de enfermagem.

Decreto Regulamentar n° 39/91/A, de 23 Novembro — Integra a carreira
de gerente dos Centros de Savide na Regido
Auténoma dos Agores no novo estatuto
remuneratério da Administragdo Piblica.

Portaria n° 1180/91, de 27 de Novembro — Fixa o valor do Indice 100 da
escala remuneratdria dos grupos de pessoal
previstos no Mapa II anexo ao Decreto-Lei
n° 370/91, de 7 de Outubro.

Decreto Regulamentar n® 2/92, de 6 de Marco — Adapta o estatuto re-
muneratério do vice-presidente do Conse-
lho Superior de Geologia e Minas ao novo
sistema retributivo da Fungdo Piblica.

Decreto Regulamentar n° 4/92, de 2 de Abril — Estabelece a estrutura
das remuneragdes base das carreiras e cate-
gorias do pessoal ndo docente dos estabele-
cimentos do ensino superior.

Decreto-Lei n° 61/92, de 15 de Abril — Estabelece as regras de reposici-
onamento dos funciondrios e agentes da
Administragio Piblica nos escalGes salari-
ais das respectivas carreiras e da execugio
a ultima fase do descongelamento de esca-
16es previstas no Decreto-Lei n® 353-A/89,
de 16 de Outubro.

Decreto Regulamentar n° 8/92, de 28 de Abril — Altera o Decreto Re-
gulamentar n°® 21/91, de 11 de Abril (esta-
belece a estrutura das remuneragdes base
das carreiras e categorias existentes em
servicos e organismos dependentes do Mi-
nistério da Administracao Interna ndo pre-
vistos no Decreto-Lei n° 353-A/89, de 16
de Outubro.
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Portaria n® 366/92, de 28 de Abril — Fixa o abono de integracdo do pes-
soal integrado na carreira de informadtica da
Direcgao-Geral das Alfandegas.

Decreto-Lei n® 76/92, de 4 de Maio — Altera o Decreto-Lei n° 377/91, de
9 de Outubro (descongelamento dos esca-
16es dos conservadores, notdrios e oficiais
dos registos e do notariado).

Decreto-Lei n° 79/92, de 6 de Maio — Aprova o estatuto da carreira di-
plomatica.

Decreto-Lei n° 98/92, de 28 de Maio — Estabelece regras de desbloque-
amento de escaldes e introduz ajustamentos
no sistema retributivo dos militares das
Forgas Armadas.

Decreto-Lei n° 120-A/92, de 30 de Junho — Estabelece, para 1992, um
regime excepcional de progressao nos es-
calGes da carreira docente do ensino supe-
rior.

Decreto-Lei n° 128/92, de 4 de Julho — Regime de formacao profissional
ap6s a licenciatura em medicina e condi-
‘¢oes de trabalho dos médicos em regime de
internato.

Decreto-Lei n°® 137/92, de 16 de Julho — Altera o Decreto-Lei n° 353-A
/89, de 16 de Outubro — Administracéo
Local.

Decreto-Lei n° 158/92, de 31 de Julho — Define a retribui¢do monetdria
dos militares em regime de contrato e de
voluntariado, e a compensagdo financeira
dos militares em servigo efectivo normal.

Decreto-Lei n° 160/92, de 1 de Agosto — Estabelece o estatuto remune-
ratério do pessoal de investigacéo e fiscali-
zagdo do Servico de Estrangeiros e Frontei-
ras (SEF).

Decreto-Lei n® 172/92, de 8 de Agosto — Altera o regime remuneratdrio
dos membros do conselho directivo e do
conselho técnico consultivo do Gabinete do
N6 Ferrovidrio do Porto.
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Portaria n° 943/92, de 29 de Setembro — Fixa o valor do indice 100 da
escala remuneratéria do pessoal do Servigo
de Estrangeiros e Fronteiras.

Decreto-Lei n° 231/92, de 21 de Outubro — Reformula as carreiras pro-
fissionais do pessoal dos servigos gerais
dos estabelecimentos e servigos dependen-
tes do Ministério da Satde.

Decreto-Lei n° 261/92, de 24 de Novembro — Estabelece regras de des-
bloqueamento de escaldes e ajusta o siste-
ma retributivo dos militares da Guarda Na-
cioal Republicana (GNR) e Guarda Fiscal
(GF).

Decreto-Lei n° 262/92, de 24 de Novembro — Estabelece regras de des-
bloqueamento de escaldes a introduz ajus-
tamentos no sistema retributivo do pessoal
com fungdes Policiais da PSP.

Decreto Regulamentar n° 36/92, de 22 de Dezembro — Altera o Decreto
Regulamentar n°® 23/91, de 19 de Abril
(estabelece a estrutura base das carreiras e
categorias existentes no Ambito dos servi-
cos dependentes do Ministério da Satde e
ndo previstas no Decreto-Lei n® 353-A /89,
de 16 de Outubro.

Decreto-Lei n® 295/92, de 30 do Dezembro — Aprova normas relativas a
aplicagdo do novo sistema retributivo ao
pessoal de vigilancia da Direccao-Geral
dos Servicos Prisionais.

Decreto Regulamentar n° 38/92, de 31 do Dezembro — Altera o quadro
anexo ao Decreto Regulamentar n°® 43/91,
de 20 de Agosto. (Estabelece a estrutura
das remuneragoes base das carreiras e cate-
gorias existentes no dmbito do Ministério
da Agricultura, Pescas e Alimentacdo ndo
previstas no Decreto-Lei n° 353-A/89, do
16 do Outubro).

Decreto Regulamentar n® 1/93, do 13 de Janeiro — Aplica o novo sis-
tema retributivo ao pessoal proveniente do
extinto quadro geral de adidos integrado no
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QEI junto da Direccao-Geral da Adminis-
tragdo Piblica.

Decreto-Lei n° 14/93, de 18 de Janeiro — Aprova a Lei Orgénica da
Inspeccdo-Geral das Actividades Econ6émi-
cas (IGAR).

Portaria n® 75/93, de 20 de Janeiro — Altera o quadro do pessoal do
Centro Juridico — CEJUR.

Decreto-Lei n°® 22/93, de 26 de Janeiro — Aprova o estatuto dos secreta-
rios das faculdades, escolas e institutos do
ensino superior universitario.

Decreto-Lei n° 34/93, do 13 do Fevereiro — Altera o Decreto-Lei
n°® 323/89, de 26 de Setembro (Estatuto do
Pessoal Dirigente).

Decreto-Lei n° 79/93, de 12 de Marco — Altera o Decreto-Lei
n°® 321/90, de 15 de Outubro (reestrutura as
carreiras de guardas e vigilantes da nature-
za).

Decreto Regulamentar n° 11/93, de 3 de Maio — Aplica o novo sistema
retributivo ao pessoal proveniente das ex-
escolas de regentes agricolas integrado no
quadro de efectivos interdepartamentais.

Decreto Regulamentar n°® 14/93, de 5 de Maio — Define as remunera-
¢oes dos estagidrios do ramo de formagdo
educacional das licenciaturas de ciéncias e
de estdgio pedagdgico das licenciaturas em
ensino.

Decreto-Lei n° 174/93, de 12 do Maio — Aprova o Estatuto dos Guardas
Prisionais.

Decreto-Lei n® 180/93, de 12 do Maio — Revalorizagdo, em educador de
infancia, dos auxiliares de educag@o dos
servicos e estabelecimentos do sector da
seguranca social.

Decreto Regulamentar n° 16/93, de 13 de Maio — Altera o Decreto
Regulamentar n°® 16/91, de 11 de Abril
(estabelece a estrutura das remuneragdes
base das carreiras e categorias existentes no
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ambito dos servicos dependentes do Mi-
nistério das Obras Piblicas, Transportes e
Comunicagdes.

Decreto-Lei n° 219/93, de 16 de Junho — Instituto do Desenvolvimento e
Inspecg¢do das Condigdes de Trabalho.

Decreto-Lei n° 220/93, do 18 do Junho — Actualiza a retribui¢do mone-
tdria e compensagdes financeiras dos mili-
tares em servigo efectivo normal e em re-
gime do voluntariado e do contrato.

Decreto-Lei n° 238/93, do 3 do Julho — Altera o Decreto-Lei n°® 92/90, de
17 de Margo (regulamenta a carreira do
conservador e notdrio e a carreira do escri-
turdrio dos registos e do notariado).

Decreto-Lei n° 240/93, do 8 de Julho — Altera o Decreto-Lei n® 414/91,
de 22 de Outubro (visa definir o regime le-
gal da carreira dos técnicos superiores de
satde dos servicos e estabelecimentos do
Ministério da Saide e da Santa Casa da
Misericérdia de Lisboa).

Lei n° 52/93, de 14 de Julho — Alteragéo, por ratificagdo, do Decreto-Lei
n° 293192, de 30 de Dezembro (Regime Ju-
ridico dos Corpos de Bombeiros Profissio-
nais).

Decreto-Lei n° 279/93, de 11 de Agosto — Aprova a Lei Orgénica da
Provedoria de Justica.

Decreto-Lei n° 291/93, de 24 de Agosto — Aprova a Lei Orgénica da
Inspecgdo-Geral da Saiide.

Decreto-Lei n° 311/93, de 19 de Setembro — Altera o Decreto-Lei
n° 295-A/90, de 21 de Setembro (aprova a
Lei Orgénica da Policia Judicidria).

Portaria n° 899/93, de 20 de Setembro — Aprova o quadro de pessoal do

Centro de Gestio da Rede Informadtica do
Governo (CEGER)

Decreto-Lei n° 373/93, de 4 de Novembro — Aplica o novo sistema retri-
butivo aos bombeiros sapadores.
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Decreto-Lei n° 374/93, de 4 de Novembro — Aplica o novo sistema retri-
butivo aos bombeiros municipais

Decreto Regulamentar n° 10/94, de 12 de Marco — Estabelece as regras
de descongelamento de escaldes do corpo
especial das carreiras médicas reguladas
pelo Decreto-Lei n® 73/90, de 6 de Margo.

Decreto Regulamentar n° 11/94, de 22 de Abril — Regulamenta a estru-
tura indicidria da carreira de inspector-
adjunto da Inspecgdo-Geral e Auditoria de
Gestao do Ministério da Agricultura.

Decreto Regulamentar n° 12/94, de 4 de Maio — Altera o Decreto Re-
gulamentar n° 18/91, de 11 de Abril (esta-
belece a estrutura das remuneragdes base
das carreiras e categorias existentes em
servicos e organismos dependentes do Mi-
nistério do Comércio e Turismo ndo pre-
vistas no Decreto-Lei n® 353-A/89, de 16
de Outubro).

Decreto-Lei n° 126/94, de 19 de Maio — Reformula a carreira do pessoal
de vigilancia dos museus, paldcios e mo-
numentos nacionais.

Decreto Regulamentar n® 13/94, de 26 de Maio — Altera a estrutura da
escala indicidria da carreira de auxiliar de
seguranca e integra no novo sistema retri-
butivo a categoria de enfermeiro de 3° clas-
se.

Portaria n° 654/94, de 19 de Julho — Fixa em 63 800% o indice 100 da
escala remuneratéria dos sapadores bom-
beiros.

Portaria n® 679/94, de 21 de Julho — Fixa em 49 600$ o indice 100 da
escala remuneratéria dos bombeiros muni-
cipais profissionalizados.

Decreto-Lei n° 241/94 de 22 de Setembro — Altera o Decreto-Lei
n° 414/91, de 22 de Outubro (visa definir o
regime legal da carreira dos técnicos supe-
riores de saide dos servigos e estabeleci-
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mentos do Ministério da Satide e da Santa
Casa da Misericérdia de Lisboa).

Decreto-Lei n° 321/94, de 29 de Dezembro — Aprova a Lei Orgénica da
Policia de Seguranca Publica.

Decreto Regulamentar n°® 6/95, de 21 de Fevereiro — Aplica o novo
sistema retributivo a carreira de adminis-
tragdo hospitalar.

Decreto-Lei n® 80/95, de 22 de Abril — Remuneragdes dos militares das
forcas armadas.

Decreto-Lei n° 117/95, de 30 de Maio Cria a carreira de técnico de
higiene e saide ambiental.

Decreto-Lei n® 177/95, de 26 de Junho — Altera o Decreto-Lei n° 23/91,
de 11 de Janeiro, relativo a carreira de in-
formatica.

Decreto Regulamentar n° 20/95, de 18 de Julho — Cria na Administra-
cdo Local a carreira de policia administra-
tivo principal.

Decreto Lei n° 222/95, de 8 de Setembro — Pessoal de inspecgdo da
Direcgéo-Geral dos Espectéculos.

Decreto-Lei n° 269-A/95, de 19 de Outubro — Lei Orgénica da Inspec-
¢do-Geral das Actividades Econdmicas.

Decreto-Lei n° 271/95, de 23 de Outubro — Carreira de inspecgio da
Inspeccao-Geral da Educag@o.

Decreto-Lei n° 2/96, de 4 de Janeiro — Suspende a vigéncia do Decreto-
Lei n® 271/95 (IGE).

Decreto-Lei n® 41/96, de 7 de Maio — Regime transitério de avaliagio do
desempenho dos professores dos ensinos
basico e secunddrio, para acesso ao 8° es-
caldo.

Decreto-Lei n° 76/96, de 18 de Junho — Altera o valor do indice 100 das
escalas salariais do pessoal de investigacdo
e docente do ensino superior. Altera as res-
pectivas escalas remuneratérias

Lei n° 18/96, de 20 de Junho — Alteracdo, por ratificagdo, do Decreto-
-Lei n°® 271/95, de 23 de Outubro (aprova a
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Lei Orgénica da Inspecgao-Geral da Edu-
cagao)

Decreto-Lei n° 100/96, de 23 de Julho — Altera o Decreto-Lei
n° 174/93, de 12 de Maio — Guardas Prisi-
onais.

Decreto-Lei n° 109/96, de 1 de Agosto — Altera as escalas salariais da
categorias de assessor principal e de chefe
de secgdo.

Decreto-Lei n° 178/96, de 24 de Setembro — Altera a escala remunerat6-
ria do pessoal docente da educagdo pré-
escolar, ensinos bdsico e secunddrio.

Portaria n° 601/96, de 23 de Outubro — Fixa em 138 422%00 o indice
100 da escala indicidria da carreira docente
da educag@o pré-escolar, ensinos bdsico e
secunddrio.

Decreto Regulamentar n° 16/96, de 28 de Novembro — Altera a escala
indicidria da categoria de coordenador ad-
ministrativo, fixada pelo Decreto Regula-
mentar n° 24/91, de 27 de Abril.

Decreto-Lei n° 33/97, de 18 de Fevereiro — Fixa em 58 900$00 o saldrio
minimo nacional para o ano de 1998.

Portaria n°® 29-A/98, de 16 de Janeiro — Actualiza as remuneragdes dos
funciondrios e agentes da Administragdo
Central, Local e Regional para o ano de
1998.

Decreto-Lei n° 223/98, de 17 de Julho — Altera o Decreto-Lei
n°® 270/90, de 3 de Setembro, modifica a
escala indicidria da carreira dos oficiais de
justica e fixa o regime de transi¢do para a
nova escala indicidria.
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Anexo IT
ESTRUTURAS REMUNERATORIAS
~ (Lista das Escalas lIldlClal‘laS da Fungdo Pubhca)‘w
, ‘CATEGORIAS ' , Escaloes .

ADMINISTRACAO CENTRAL

1.1 REGIME GERAL
(Ind. 100 para 1998: 55 300$)

Técnico Superior

Assessor Principal 700 720 760 820 880
Assessor 600 620 650 680 720
Técnico Superior Principal 500 520 550 580 610
Técnico Superior del® Classe 440 450 465 485 510
Técnico Superior de 2° Classe 380 390 405 425 445
Estagidrio 300

Técnico

Técnico Especialista Principal 500 520 550 580 615
Técnico Especialista 440 450 465 485 510
Técnico Principal 380 390 405 425 445
Técnico de 1* Classe 320 330 345 365 385
Técnico de 2* Classe 265 275 285 295 320
Estagidrio 205

Técnico-Profissional - Nivel 4
Técnico-Adjunto Especialista

de 1* Classe 300 310 320 330 350
Técnico-Adjunto Especialista 270 280 290 300 310
Técnico-Adjunto Principal 235 245 255 265 275
Técnico-Adjunto de 1* Classe 205 215 225 235 245
Técnico-Adjunto de 2° Classe 190 200 210 225 235
Técnico-Profissional - Nivel 3
Técnico Auxiliar Especialista 245 255 255 280 295
Técnico Auxiliar Principal 220 230 240 250 260
Técnico Auxiliar de 1* Classe 200 210 220 230 240
Técnico Auxiliar de 2* Classe 180 190 200 215 225

Dados extraidos de Sistema Retributivo da Administragdao Piiblica, Ed. DGAP, 1997, com
as actualizagdes dos valores dos indices 100 operados pela Portaria n® 29-A/98, de 16 de
Janeiro, e tendo em conta os cdlculos constantes do Anexo a Circular 1252 da Direcgio-
Geral do Orgamento.

Sempre que da actualizagdo do indice 100 das tabelas salariais decorra um saldrio inferior
ao saldrio minimo nacional, serd este o valor que o trabalhador terd direito a auferir, sem
prejuizo do disposto nos n°. 8 e 9 do art® 21° do Decreto-Lei n® 353-A/89, cujos indices
serdo referenciados a este montante (cfr. n° 6 da Portaria n® 29-A/98, de 16 de Janeiro).

5
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Administrativo

Chefe de Reparti¢do

Chefe de Secgao

Oficial Administrativo Principal
Primeiro-Oficial
Segundo-Oficial
Terceiro-Oficial

Tesoureiro
Escriturdrio-Dactilégrafo

Auxiliar

Condutor de Mdquinas Pesadas

Fiscal de Obras/Fiscal de Obras
Piiblicas

Motorista de Pesados

Motorista de Ligeiros

Telefonista

Encarregado Pessoal Auxiliar

Auxiliar Administrativo

Operador de Reprografia

Guarda-Noctumo

Servente/Auxiliar de Limpeza

Operiario Qualificado
Encarregado Geral
Encarregado

Operdrio Principal
Operdrio

Ajudante

Operirio Semiqualificado
Encarregado

Operario Principal

Operdrio

Ajudante

Operario Nao Qualificado
Encarregado

Capataz

Operdrio

Aprendiz

Praticante

440
300
245
220
200
180
220
115

140

135
135
125
115
200
110
115
L5
100

260
240
180
126
120

235
155
120
115

225
200
115

75

450
310
255
230
210
190
230
125

150

145

110

280
245
185
135

240
160
130

230
205
125

85

258

465
330
265
240
220
200
245
135

165

160
160
145
135
210
130
135

120

140

235
210
135

95

485
350
280
250
230
215
265
150

180

175
175
160
150
215
140
145
145
130

310
255
200
155

250
190
150

240
215
145

195

190
190
175
165

155
155
155
140

210
165

205
160

155

535
400

270
250

310
180

210

205
205
190
180

170
170
170
150

220
175

170

196

225

220
220
205
195

185
185

185
160

195

205

215

245

235
235
220
215

200
200
200
170

185 200



1.2. REGIMES ESPECIAIS®.

ADMINISTRACAO HOSPITALAR
(Ind. 100 para 1998: 55 300$)

Administrador do 1° Grau 700 720 760 820 880
Administrador do 2° Grau 600 620 650 680 720
Administrador do 3° Grau 500 520 550 580 610 640
Administrador do 4° Grau 440 450 465 485 510 535

(;EGER - Centro de Gestao da Rede Informatica do Governo
(Ind. 100 para 1998: 55 300%)

Consultor Coordenador 820
Consultor 750
Técnico de Apoio 420

CEJUR -CENTRO JURIDICO
(Ind. 100 para 1998: 55 300$)
Consultor Principal 750
Consultor 600

CONSELHO SUPERIOR DE OBRAS PUBLICAS E TRANSPORTES
(Ind. 100 para 1998: 55 3003$)

Presidente (Equip. a Director-Geral) -

Vice-Presidente/Pres. Secgido -

(85% Director-Geral)

Conselheiro 800 850 900

QONSERVATORIAS E CARTORIOS NOTARIAIS
(Ind. 100 para 1998: 55 300%)

Conservador/Notario

Conservador/Notirio de 1* Classe 500 520 550 580 610 640
Conservador/Notdrio de 2° Classe 440 450 465 485 510 535
Conservador/Notirio de 3* Classe 380 390 405 425 445 465

Oficiais dos Registos do Notariado
Chefe de Secgdo - Registos Centrais 305 315 325 335 350

Ajudante Principal 305 315 325 335 350
Primeiro Ajudante de 1* Classe 255 265 280 290 305
Segundo Ajudante de 2* Classe 210 225 235 245 255
Escriturdrio Superior 190 200 215 225 235
Escriturdrio 150 165 175 185 195 210

3 Sempre que da actualizagio do indice 100 das tabelas salariais decorra um saldrio inferior
a0 saldrio minimo nacional, serd este o valor que o trabalhador terd direito a auferir, sem
prejuizo do disposto nos n%. 8 e 9 do art® 21° do Decreto-Lei n® 353-A/89, cujos indices
serdo referenciados a este montante (cfr. n° 6 da Portaria n® 29-A/98, de 16 de Janeiro).
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DIRECCAO-GERAL DAS ALFANDEGAS E DOS IMPOSTOS ESPECIAIS
S‘OBRE O CONSUMO
(Ind. 100 para 1998: 55 300%)

Técnico Superior Aduaneiro
Reverificador Assessor Principal 750 800 890 900

Reverificador Assessor 680 710 760 780 800 830 880
Reverificador 610 650 690 710 750 800 830
Primeiro-Verificador Superior 550 590 630 660 690 730
Segundo-Verificador Superior 500 550 570 590 610 640
Verificador Superior Estagidrio 330

Inspector Principal 680 710 760 780 800 830 880
Inspector de 1°* Classe 610 650 690 710 750 800 830
Inspector de 2* Classe 550 590 630 660 690 730
Técnico Superior Aduaneiro de Laboratério

Assessor Principal 750 800 850 900

Assessor 655 675 700 725 750

Técnico Superior Principal 600 615 630 650 690 710
Técnico Superior de 1* Classe 525 540 555 570 590 610 675
Técnico Superior de 2° Classe 470 485 505 525 545 575
Técnico Superior Estagidrio 330

Técnico Verificador Aduaneiro

Verificador Especialista 600 650 700 720 740

Técnico Verificador Principal 500 540 585 600 615 635
Técnico Verificador de 1" Classe 450 520 545 565 580 590 605
Técnico Verificador de 2°* Classe 400 465 480 490 505 520 545
Técnico Verificador Estagidrio 255

Analista Aduaneiro de Laboratoério

Técnico Especialista 525 545 565 585 620

Técnico Principal 460 475 490 505 520 570 605
Técnico de 1* Classe 420 435 450 465 480 500 550
Técnico de 2* Classe 360 380 400 420 440 470
Técnico Estagidrio 255

Analista Aduaneiro Auxiliar de Laboratorio
Téc.-Adj. Especialista 1" Classe 385 405 425 460 475

Técnico-Adjunto Especialista 350 370 390 420 450
Técnico-Adjunto Principal 320 335 350 375 395 415 440
Técnico-Adjunto de 1* Classe 290 305 325 345 365 385 400
Técnico-Adjunto de 2" Classe 260 275 295 315 335 350
Técnico-Adjunto Estagidrio 185

Secretario Aduaneiro

Secret. Aduaneiro Espec.1* Classe 430 450 480 500 530

Secretdrio Aduaneiro Especialista 400 420 440 460 490

Secretdrio Aduaneiro Principal 360 390 405 420 430 445 460
Secretdrio Aduaneiro de 1* Classe 320 345 355 380 395 405 420
Secretdrio Aduaneiro de 2* Classe 280 315 325 335 350 375 390
Secretirio Aduaneiro Estagidrio 190
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Verificador Auxiliar Aduaneiro

Verificador Auxiliar Especialista 360 390 405
Verificador Auxiliar Principal 335 355 365
Verificador Auxiliar de 1° Classe 280 325 335
Verificador Auxiliar de 2* Classe 250 300 320

QIRECCAO-GERAL DA AVIACAO CIVIL
(Ind. 100 para 1998: 55 300%) (M)

Inspector Superior de Aviagao Civil

Inspector Superior Principal 700 720 760
Inspector Superior 600 620 650
Inspector Principal 500 520 550
Inspector 440 450 465
Estagidrio 320

Técnico de Inspeccao de Aviagao Civil

Subinspector Especialista Principal 500 520 550

Subinspector Especialista 440 450 465
Subinspector Principal 380 390 405
Subinspector de 1* Classe 320 330 345
Subinspector de 2°* Classe 265 275 255
Estagidrio 240

QIRECCKO-GERAL DOS IMPOSTOS
(Ind. 100 para 1998: 55 300%)

Técnico Superior

Investigador 790 835 860
Assessor 730 780 840
Especialista 680 730 750
Economista/Jurista 550 590 630
Estagidrio 455

Técnico Economista 730 780 840

Jurista Assessor Principal

Técnico Economista/Jurista Assessor 680 730 750
Técnico Econ/Jurista Principal 610 650 690
Técnico Econ/Jurista de 1* Classe 550 590 630
Técnico Econ/Jurista de 2* Classe 500 550 570
Técnico Econ/Jurista Estagidrio 360 420

261

420
395
350
330

820
680
580
485

580
485
425
365
295

900
860
770
650

880

770
710
630
590

445
405
360
340

880
720
610
510

615
510
445
385
320

880
800
690

790
750
690
610

460
415
385
355

640
535

465
405

830
720

830
770
730
640

475
435
400
375



Administracao Fiscal

Administrador Tributdrio 730 780 840
Subdirector Tributirio 610 650 690
Técnico Tributério 610 650 690
Supervisor Tributdrio 610 650 690

Subdirector Contencioso Tributdrio 610 650 690
Perito Conten. Tributdrio 1* Classe 550 590 630
Perito Conten. Tributdrio 2* Classe 500 550 565
Técnico Contencioso Tributdrio 440 460 480
Perito Fiscal. Tributdrio de 1* Classe 550 590 630
Perito Fiscal. Tributdrio de 2* Classe 500 550 565

Técnico Verificador Tributirio 440 460 480
Perito Tributério de 1* Classe 550 590 630
Perito Tributério de 2°* Classe 500 550 565
Técnico Tributdrio 440 460 480
Liquidador Tributdrio 265 320 340

Liquidador Tributdrio Estagidrio 240 295 310

Dirigente

Chefe de Rep. Finangas 1* Classe 600 650 690
Chefe de Rep. Finangas 2* Classe 550 590 630
Chefe de Rep. Finangas 3* Classe 500 550 565
Adj. Chefe Rep. Finangas 1* Classe 550 590 630
Adj. Chefe Rep. Finangas 2* Classe 500 550 565

D}RECCAO-GERAL DO ORCAMENTO
(Ind. 100 para 1998: 55 300$)

Técnico Contabilista

Subdirector de Contabilidade 560 580 615
Director-Adjunto de Contabilidade 560 580 615
Perito Contabilista de 1* Classe 490 510 530
Perito Contabilista de 2°* Classe 410 440 470
Técnico Contabilista de 1* Classe 350 380 400
Técnico Contabilista do 2* Classe 300 310 330
Técnico Contabilista Estagidrio 240

Auxiliar de Contabilidade

Auxiliar de Contabilidade Principal 220 240 260
Auxiliar de Contabilidade 1* Classe 205 230 240
Auxiliar de Contabilidade 2* Classe 180 220 230
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740
740
740
660
590
500
660
590
500
660
590
500
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740
660
590
660
590

650
650
550
490
430
350

280
260
250

770
T70
770
770
690
610
525
690
610
525
690
610
525
380

760
690
610
690
610

680
680
580
500
440
370

300
280
270

790
790
790
790
720
650
550
720
650
550
720
650
550
405

790
720
650
720
650

700
700
600
520
460
380

320
300
300

800
800
800
800
750
680
575
750
680
575
750
680
575
430

800
750
680
750
680

340
310

600

600

600
475 510



DIRECCAO-GERAL DO PATRIMONIO

(Ind. 100 para 1998: 55 300%)

Técnico Patriménio

Subdirector de Gestdo Patrimonial 410 440 470 490 500 520

Perito Gestao Patrimonial 1* Classe 350 380 400 430 440 460

Perito Gestdo Patrimonial 2* Classe 300 310 330 350 370 380

Téc. Gestao Patrimonial 1* Classe 270 285 300 320 340 360

Téc. Gestdo Patrimonial 2* Classe 220 240 250 280 300 320 340(A)

Auxiliar de Gestao Patrimonial 185 220 230 250 270 300(A)
Aux. de Gestdo Patrim.Estagidrio 175

QIRECCAO-GERAL DO TESOURO
(Ind. 100 para 1998: 55 300%)

Dirigentes de Tesourarias da Fazenda Piblica

Tesoureiro da Faz. Piblica 1* Classe 600 650 690 740 760 790 800
Tesoureiro de Faz. Piblica 2* Classe 550 590 630 660 690 720 750
Tesoureiro Faz. Piblica 3* Classe 500 550 565 590 610 650 680

Dirigentes Servicos Centrais

Director de Fazenda 570 590 625 660 690 720
Técnico de Fazenda

Subdirector de Fazenda 560 580 615 650 680 700
Técnico de Fazenda Especialista 490 510 530 550 580 600
Técnico de Fazenda Principal 410 440 470 490 500 520

Técnico de Fazenda de 1* Classe 350° 380 400 430 440 460
Técnico de Fazenda de 2* Classe 300 310 330 350 370 380
Técnico de Fazenda Estagidrio 240

Técnico Exactor de Tes. Fazenda Piblica

Tesoureiro-Ajudante Principal 440 460 480 500 525 550 575 600
Tesoureiro-Ajudante 265 320 340 360 380 405 430 475 510
Tesoureiro-Ajudante Estagidrio 240 295 310

EX-GABINETE DE ANALISE DO FINANCIAMENTO DO ESTADO/EP - MF
(Ind. 100 para 1998: 55 300$)

Consultor Principal 700 720 760 820 880

Consultor 600 620 650 680 720

EX-JUNTA DO CREDITO PUBLICO - MF
(Ind. 100 para 1998: 55 3008)

Subdirector de Crédito Piiblico 560 580 615 650 680 700
Sec. Coordenador Crédito Piblico 490 510 530 550 580 600
Sec. Crédito Piiblico Principal 410 440 470 490 500 520

Sec. de Crédito Piblico 1* Classe 350 380 400 430 440 460
Sec. de Crédito Piiblico 2* Classe 300 310 330 350 370 380
Sec. de Crédito Publico Estagidrio 240
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QUARDA FLORESTAL
(Ind. 100 para 1998: 55 300%) (B)

Mestre Florestal Principal 225 240 255 270

Mestre Florestal 195 205 215 230 245

Guarda Florestal 160 170 180 190 205 220 235
Estagidrio - Guarda Florestal 140

II}JSPECCAO-GERAL DAS ACTIVIDADES ECONOMICAS
(Ind. 100 para 1998: 55 300%) (C)

Inspector Superior

Inspector Superior Principal 735 755 800 860

Inspector Superior 630 650 680 715 755
Inspector Principal 525 545 575 610 640 670
Inspector 460 470 490 510 535 560
Estagidrio 175

Inspector

Inspector Técnico Especialista 525 545 575 610 645
Inspector Técnico Principal 460 470 490 510 535
Inspector Técnico de 1* Classe 400 410 425 445 465 490
Inspector Técnico de 2° Classe 335 345 360 380 405 420
Subinspector 250 270 280 295 305 325
Agente 215 225 235 245 255 275 285
Estagidrio 175

INSPECCAO-GERAL DA ADMINISTRACAO INTERNA (IGAJ)

* Remuneragdes correspondentes ao estatuto remuneratério do lugar de origem,
acrescido de 30% do vencimento base iliquido - DL n°® 227/95, de 11 de Setem-
bro e DL n° 154/96, de 31 de Agosto.

INSPECCAO-GERAL DO MINISTFJRIO DO EQUIPAMENTO, DO PLA-
NEAMENTO E DA ADM. TERRITORIO
(Ind. 100 para 1998: 55 300$)

Técnico Superior de Inspec¢ao Administrativa

Inspector Admin. Ass. Principal 700 720 760 820 880
Inspector Administrativo Assessor 600 620 650 680 720
Inspector Administrativo Principal 500 520 550 580 610 640
Inspector Administrativo 1° Classe 440 450 465 485 510 535
Inspector Administrativo 2* Classe 380 390 405 425 445
Inspector Administrativo Estagidrio 300

Inspector da ex-Insp.-Geral Obras Piblicas Transp. e Comunicacoes (E)

Inspector Superior Principal 700 720 760 820 880
Inspector Superior 600 620 650 680 720
Inspector Principal 500 520 550 580 610 640
Inspector 440 450 465 485 510 535
Inspector Estagidrio 320
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INSPECCAO-GERAL/AUDITORIA GESTAO - MADRP
(Ind. 100 para 1998: 55 300$) (P)

Inspector

Inspector Superior Principal 700 720 760 820 880
Inspector Superior 600 620 650 680 720
Inspector Principal 500 520 550 580 610 640
Inspector 440 450 465 485 510 535
Estagidrio 320

Inspector Técnico Administrativo

Inspector Téc.-Admin. Principal 500 520 550 580 615
Inspector Téc.-Admin. 1* Classe 440 450 465 485 510
Inspector Téc.-Admin. 2* Classe 380 390 405 425 445 465
Inspector Téc.-Administrativo 320 330 345 365 385

Inspector Adjunto 310 320 330 345 365 385

INSPECCAO-GERAL DA EDUCACAO
(Ind. 100 para 1998: 146 495$) (D) (T)

Inspector Superior Principal 335 345 350
Inspector Superior 325 335 340
Inspector Principal 315 325 335
Inspector 235 250 265 280

INSPECCAO-GERAL DE SAUDE
(Ind. 100 para 1998: 55 300$) (F)

Inspector Superior Principal 700 720 760 820

Inspector Superior 600 620 650 680 720
Inspector Principal 500 520 550 580 610 640
Inspector 440 450 465 485 510 535
Estagidrio 300

INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO E INSPECCAO DAS CONDI-
COES DE TRABALHO

(Ind. 100 para 1998: 55 300$) (G)

Inspector Superior

Inspector Superior Principal 700 720 760 820 880
Inspector Superior 600 620 650 680 720
Inspector Principal Insp.-Chefe (A) 500 520 550 580 610 640
Inspector Insp. Principal (A) 440 450 465 485 510 535
Estagidrio 320
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Inspector
Inspector Téc. Especialista Principal 500 520 550 580 615

Inspector Técnico Especialista 440 450 465 485 510
Inspector Técnico Principal 380 390 405 425 445 465
Inspector-Adjunto Principal 300 310 320 330 350
Inspector-Adjunto de 1* Classe 270 280 290 300 310
Inspector-Adjunto de 2" Classe 235 245 255 265 275 290
Inspector-Adjunto de 3" Classe 215 225 235 245 255 265
Estagidrio 190

INSTITUTO DA VINHA E DO VINHO - MADRP
(Ind. 100 para 1998: 55 300$)

Provador Especialista 500 520 550 580 615
Provador Principal 440 450 465 485 510
Provador de 1* Classe 380 390 405 425 445 465
Provador de 2° Classe 320 330 345 365 385
Provador Estagidrio 265

OFICIAIS DE JUSTICA®

(Ind. 100 para 1998: 55 300$)

Secretdrio Judicial 600 620 640 650 690
Secretdrio Técnico 630 650 670 690 720
Secretdrio de Inspecgio 600 620 640 660 690
Escrivao de Direito 510 540 570 600 620
Técnico de Justi¢a Principal 480 510 540 570 590
Escrivdo Adjunto 365 395 410 450 470 500
Técnico de Justica Adjunto 335 365 380 420 440 470
Escriturdrio Judicial Definitivo 280 300 330 360 390 440
Técnico de Justiga Definitivo 250 270 300 330 360 410
Escriturdrio Judicial Provisério 220

Téc. de Justiga Auxiliar Provisério 220

Estagidrio 125

PESSOAL AUXILIAR SERVICOS SEGURANCA SOCIAL
(Ind. 100 para 1998: 55 300%)

Chefia

Chefe de Servigos Auxiliares 255 275 295 310
Encarregado de Servigos Gerais 230 235 240 250
Encarregado de Sector 220 225 235 245

* A escala indicidria dos oficiais de justiga foi modificada pelo Decreto-Lei n® 223/98, de 17
de Julho.
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Apoio Directo

Ajudante de Enfermaria 125 135 145 155 165 175 190 205
Ajud. Creche/Jardim de Infancia 120 130 140 150 160 170 185 200
Ajudante de Ocupagio

Ajudante Lar e Centro de Dia

Cabeleireiro, Calista, Vigilante

Servicos Gerais

Cozinheiro Principal 180 185 190 200 210 225
Cozinheiro 125 135 145 155 165 175 190 205
Auxiliar de Alimentacio 120 130 140 150 160 170 185 200

Auxiliar de Servigos Gerais
Costureiro, Operador de Lavandaria

Aprovisionamento
Fiel Auxiliar de Armazém 120 130 140 150 160 170 185 200

Encarregado Serv. Domésticos/Sector

Encarregado Serv. Domésticos/
/Sector 190 200 215

PESSOAL DE BIBLIOTECA E DOCUMENTACAO E DE ARQUIVO
(Ind. 100 para 1998: 55 300$)

Técnico Sup. Bibl. e Documentacéo /Téc. Sup. Arquivo

Assessor Principal 700 720 750 820 880
Assessor 600 620 650 680 720
Técnico Superior Principal 500 520 550 580 610 640
Técnico Superior de 1* Classe 440 450 465 485 510 535
Técnico Superior de 2" Classe 380 390 405 425 445

Téc.-Adj. Biblioteca - Documentacao/Arquivo
Téc.-Adjunto Especialista 1* Classe 300 310 320 330 350

Técnico-Adjunto Especialista 270 280 290 300 310
Técnico-Adjunto Principal 235 245 255 265 275 290
Técnico-Adjunto de 1* Classe 205 215 225 235 245 250
Técnico-Adjunto de 2° Classe 190 200 210 225 235

PESSOAL CIVIL DE EMBARCACOES SALVA-VIDAS - MINISTERIO
DA DEFESA

(Ind. 100 para 1998: 55 300$)

Pessoal de Convés

Patrio 220 230 240 255 270
Sota-Patrdo 185 195 210 225 240
Marinheiro 130 140 150 160 170 180 190 200
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Motorista de Embarcagées Salva-Vidas

Motorista Principal
Motorista

185
140

PESSOAL DE INFORMATICA

(Ind. 100 para 1998: 55 300$)

Técnico Superior de Informatica

Assessor Informdtica Principal
Assessor Informdtica

Téc. Sup. Informdtica Principal
Téc. Sup. Informatica 1* Classe
Téc. Sup. Informdtica 2* Classe
Estagidrio

Administ. Superior Sistema (H) (S)

Administ. de Base Dados (H) (S)
Administ. de Dados (H) (S)
Administ. Rede Comum. (H) (S)
Administrador de Sistemas (I) (S)
Planificador (S)

Programador

Programador Especialista
Programador Principal
Programador
Programador-Estagidrio
Programador-Adjunto 1* Classe
Programador-Adjunto 2" Classe
Programador-Adjunto Estagidrio

Operador de Sistema
Operador de Sistema-Chefe
Operador de Sistema Principal
Operador de Sistema de 1* Classe
Operador de Sistema de 2* Classe
Operador de Sistema Estagidrio

Controlador de Trabalhos
Controlador de Trabalhos-Chefe
Controlador de Trabalhos Principal
Controlador de Trabalhos

Operador de Registo de Dados

Monitor

Operador de Reg. de Dados Principal

Operador de Registo de Dados
Preparador de Trabalhos
Correspondente de Informdtica
Arquivista de Suportes

740
660
590
510
430
350
660
660
660
660
470
450

560
470
390
280
305
275
240

440
365
305
275
240

365
265
275

195
150

780
690
630
540
470

690
690
690
690
490
470

590
490
410

325
290

470
385
325
290
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210
160

820
730
660
570
500

730
730
730
730
520
490

630
520
440

345
305

490
395
345
305

265
235
200

225
170

850
770
700
600
520

770
770
770
770
540
510

650
540
470

365
320

510
415
365
320

280
245
210

255 2BO

235
200

245
210

240
180

900
810
720
630

810
810
810
810
560
530

670
560
490

385
330

435
385
330

295
255
220

295
255
220

190 200 215

580
550

510

406
350

455
405
350

265
235

265
235



PESSOAL NAO DOCENTE DO ENSINO NAO SUPERIOR
(Ind. 100 para 1998: 55 300$)

Administrativo
Chefe de Servigos de Administ.

Escolar 320 335 355 385 405
Ecénomo Principal 245 255 265 280 295
Ecénomo de 1* Classe 215 225 235 245 255 265
Ecénomo de 2° Classe 180 190 200 210 220 235
Ecénomo de 3" Classe 160 170 180 190 200
Operirio
Cozinheiro-Chefe 180 185 190 200 210 225
Cozinheiro 145 155 165 175 190 205
Ajudante Cozinha 120 130 140 150 160 170
Tratador de Animais
Tratador de Animais 120 130 140 150 165 180 200
Estagidrio 115
Capataz Agricola 180 190 200 210
Auxiliar Agricola 115 125 135 145 155 170 185
Auxiliar de Manutengéo - 120 130 140 150 160 170 185
Costureiro
Jardineiro
Auxiliar
Fiel de Armazém 125 135 145 155 170 185 205 225
Auxiliar Técnico 115 125 135 150 165 180 195 215
Encarregado Pess. Aux. de Acgdo

Educativa 180 190 200 210
Auxiliar de Acg¢do Educativa 120 130 140 150 160 170 185
PROVEDORIA DE JUSTICA
(Ind. 100 para 1998: 55 300$)
Coordenador -
(Vencimento de Director-Geral)
Assessor 900
Técnico Superior
Assessor Principal 800 850 900
Assessor 700 750 800

SECRETARIADO PARA A MODERNIZACAO ADMINISTRATIVA
(Ind. 100 para 1998: 55 3003$)

Assessor 750

269

200
200

200



SERVICOS GERAIS DE ESTABELECIMENTOS E SERVICOS DE SAUDE
(Ind. 100 para 1998: 55 300%)

Chefia

Chefe de Servigos Gerais 255 275 295 310

Encarregado de Servigos Gerais 230 235 240 250

Encarregado de Sector 220 225 235 245

Accgao Médica

Ajudante de Enfermaria (A) 125 135 145 155 165 175 190 205
Auxiliar de Acgio Médica, 120 130 140 150 160 170 185 200
Barbeiro-Cabeleireiro,

Magqueiro (A)

Alimentacao

Cozinheiro Principal 180 185 190 200 210 225

Cozinheiro 125 135 145 155 165 175 190 205
Cortador (A)

Auxiliar de Alimentagio, 120 130 140 150 160 170 185 200

Fiel Auxiliar de Despensa (A)

Tratamento de Roupa

Operador Lavandaria, 120 130 140 150 160 170 185 200
Costureira,
Roupeiro (A)

Aprovisionamento e Vigilncia

Fiel Auxiliar de Armazém/ (A), 120 130 140 150 160 170 185 200
Auxiliar de Apoio e Vigilancia

2
ADMINISTRACAO LOCAL

2.1. REGIME GERAL DA ADMINISTRACAO LOCAL?
(Ind. 100 para 1998: 55300 $)

Técnico Superior

Assessor Principal 700 720 760 820 880
Assessor 600 620 650 680 720
Técnico Superior Principal 500 520 550 580 610
Técnico Superior de 1* Classe 440 450 465 485 510
Técnico Superior de 2* Classe 380 390 405 425 445
Estagidrio 300

Técnico

Técnico Especialista Principal 500 520 550 580 615

2 Sempre que da actualizagdo do indice 100 das tabelas salariais decorra um saldrio inferior
ao saldrio minimo nacional, serd este o valor que o trabalhador terd direito a auferir, sem
prejuizo do disposto nos n%. 8 € 9 do art® 21° do Decreto-Lei n® 353-A/89, cujos indices
serdo referenciados a este montante (cfr. n° 6 da Portaria n° 29-A/98, de 16 de Janeiro).
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Técnico Especialista
Técnico Principal
Técnico de 1* Classe
Técnico de 2* Classe
Estagidrio

Técnico-Profissional - Nivel 4

Técnico Adjunto Especialista
1* Classe
Técnico-Adjunto Especialista
Técnico-Adjunto Principal
Técnico-Adjunto de 1" Classe
Técnico-Adjunto de 2." Classe

Técnico-Profissional - Nivel 3

Técnico Auxiliar Especialista
Técnico Auxiliar Principal

Técnico Auxiliar de 1* Classe
Técnico Auxiliar de 2* Classe

Administrativo

Chefe de Repartigio

Chefe de Secgao

Oficial Administrativo Principal
Primeiro-Oficial

Segundo-Oficial 200
Terceiro-Oficial 180
Escrit.-Dact./Adjunto de Tesoureiro

Auxiliar

Condutor de Mdquinas Pesadas
Fiscal Obras, Fiscal Servigo de
Aguas e/ou Saneamento ou
Servigo de Higiene e Limpeza,
Motorista de Pesados
Motorista de Ligeiros, Tractorista
Auxiliar Técnico, Telefonista
Encarregado de Pessoal Auxiliar
Encarregado de Pessoal Doméstico
Auxiliar Administrativo, Auxiliar
de Servigos Gerais, Nadador-
Salvador Vigilante de Jardins
e Parques Infantis
Operador de Reprografia
Guarda-Nocturno
Servente/Auxiliar de Limpeza

Operario Qualificado
Encarregado Geral
Encarregado

Mestre

440
380
320
265
205

300
270
235
205
190

245
220
200
180

440
300
245
220
210
190
115

140

135
125
115
200
180

110
115

100

260
240
205

450
390
330
275

310
280
245
215
200

255
2301
210
190

450
310
255
230
220
200
125

150

145
135
125
205
190

120
125

110

280
245
210
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465
405
345
285

320
290
255
225
210

265
240
220
200

465
330
285
240
230
215
135

165

160
145
135
210
200

130
135

300
250
220

485
425
365
295

330
300
265
235
225

280
250
230
215

485
350
280
250
240
225
150

180

175
160
150
215
210

140
145

130

310
255
230

510
445
385
320

350
310
275
245
235

295
260

240
225

510
370
295
250
250

165

195

190
175
165

155
155

140

240

535
400

270

180

210

205
190
180

170
170

150

195

225

220
205
195

185
185

160

215

245

235
220
215

200
200

170



Operdrio Principal 180 186 190 200 210 225
Operdrio 125 135 145 155 165 180 195 210

Operario Semiqualificado

Encarregado 235 240 245 250

Mestre 180 190 205 225 235

Operdrio Principal 155 160 175 190 2D5 220

Operdrio 120 130 140 150 160 175 190 205

Operirio Nao Qualificado

Encarregado 225 230 235 240
Capataz 200 205 210 215
Operdrio 115 125 135 145 155 170 185 200

2.2.CATEGORIAS ESPECIFICAS DA ADMINISTRACAO LOCAL
(Ind. 100 para 1998: 55 300 $)°

Assessor Autarquico

Ass. Autdrquico (Munic. Urbano 1?) 500 520 550 580 610 640
Ass. Autdrquico (Munic. Urbano 2°) 440 450 465 485 510 535
Ass. Autdrquico (Munic. Rural 2%) 320 330 345 365 385 405
Ass. Autdrquico (Munic. Rural 3*) 300 310 320 330 340 350

Pessoal de Chefia

Tesoureiro-Chefe (Lisboa, Porto) 440 450 465 485 510 535
Chefe de Serv. Turismo (Mun.

Urbano [?) e Outros Mun. Sede

Zonas de Jogo 300 310 330 350

Chefe de Serv. Cemitério/Teatro/Turismo

Pessoal Técnico

Instrutor de Educagao Fisica 205 215 225 235 245 260
Técnico de Educagao 205 215 225 235 250 265
Pessoal Técnico Profissional

Chefe de Campo 300 310 330 350

Solicitador 235 245 255 265 275 290
Almoxarife, Director Estabele-

cimento, 215 225 235 245 255 265

Director Museu Etnogrifico (Porto)

Monitor de Museus
Monitor de Museus Especial.

de 1. Classe 300 310 320 330 350
Monitor de Museus Especialista 270 280 290 300 310

B Sempre que da actualizagio do indice 100 das tabelas salariais decorra um saldrio inferior

ao saldrio minimo nacional, serd este o valor que o trabalhador terd direito a auferir, sem
prejuizo do disposto nos n%. 8 e 9 do art® 21° do Decreto-Lei n® 353-A/89, cujos indices
serdo referenciados a este montante (cfr. n° 6 da Portaria n® 29-A/98, de 16 de Janeiro).
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Monitor de Museus Principal 235

Monitor de Museus 1* Classe 205
Monitor de Museus 2* Classe 190
Estagidrio 160

Assistente Conservador de Museus
Assist. Cons. Museus Especialista 245

Assist. Cons. Museus Principal 220
Assist. Cons. Museus 1* Classe 200
Assist. Cons. Museus 2° Classe 180
Estagidrio 135

Policia Administrativa Municipal
Guarda Municipal Graduado

Coordenador 300
Guarda Municipal Graduado 260
Guarda Municipal Principal 230
Guarda Municipal de 1* Classe 2D5
Guarda Municipal de 2°* Classe 185
Fiscal Municipal (A)

Fiscal Municipal Coordenador 245
Fiscal Municipal Principal 220
Fiscal Municipal de 1" Classe 200
Fiscal Municipal de 2* Classe 180
Pessoal Administrativo

Tesoureiro Principal 300
Tesoureiro de 1* Classe 270
Tesoureiro de 2* Classe 220
Tesoureiro de 3" Classe 200

Ajudante Notariado (C.M. Lisboa) 180

Pessoal Auxiliar
Chefe de Armazém/ Servigos
Limpeza//Transp. Mecanicos,

Enc. Movimento 255
Chefe de Policia Florestal 255
Subchefe de Policia Florestal 235
Revisor Transp. Colectivos 230

Encarregado de Canil/Cemitério/
Mercado/Parq. Desp. e/ou
Recreativos/ Parq. Mdquinas/
/Viaturas Auto ou Transportes/
Servigos de Higiene e Limpeza, 225

Fiscal Leituras e Cobrangas,
Of. Diligéncias (Ex. Trib. Mun.
Lisboa/Porto), Capataz de Servigos
Limpeza/ Limpa Colectores,
Enc. Internato 180
Visitadora 145

245
215
200

310
270
240
215
195

255
230
210

310
280
230
210
195

275
275
250
235

230

185
155

273

255
225
210

265
240
220
200

330
280
250
225
205

265
240
220
200

330
290
240
220
215

295
295
265
240

235

190
165

265 275 290
235 245 260
225 235

280 295

250 260 270
230 240 250
215 225

350

290 300

260 270 280
235 245 255
220 235

280 295

250 250 270
230 240 250
215 225

350

300 310

250 260 270
230 240 250
235 250 285
310

310

280

250 265 275
245

200 210 225
175 190

310



185

180
175

160
225

220
205
220
205
265
245

175

210

210
190

195
175
180

175
165
170

180
180

175
190

Praticante de Desenho/Topégrafo 135 145 155 166 175
Fotégrafo 135 150 165 180 195
Carroceiro/Motociclista 130 140 150 160 170
Ajudante Motorista Sem Carta, 125 135 145 155 165
Monitor de Internato

Servente 110 120 130 140 150
Auxiliar de Enfermagem, 160 170 180 195 210
Enfermeiro de 3." Classe

Magquinista Teatral-Chefe 180 185 190 200 210
Maquinista Teatral 165 170 175 185 196
Sonoplasta-Chefe 180 185 190 200 210
Sonoplasta 165 170 175 185 195
Agente Unico Transp. Colectivos 180 190 205 220 240
Motorista de Transp. Colectivos 160 170 185 200 220
Operador Estacdes Elevatorias, Tratamento ou Depuradoras
Encarregado 185 190 200 210 225
Operador 125 135 145 155 166
Condutor de Mdquinas Pesadas

e Veiculos Especiais 140 150 165 180 195
Cobrador de Transportes Colectivos,

Leitor Cobrador de Consumos 160 170 180 190 200
Apontador 130 140 150 160 175
Fiel de Armazém ou Mercados

e Feiras 125 135 150 165 180
Oficial de Diligéncias 120 130 140 150 160
Tratador Apanhador de Animais 120 130 140 150 165
Fiel Aerédromo/Refeitério

[Frigorifico/Rouparia 125 135 145 155 165
Bilheteiro 115 125 135 145 155
Condutor de Cilindros, 120 130 140 150 160
Operador de Maquinas de Enderecar
Ecénomo 120 130 140 150 165
Cantoneiro de Limpeza, Coveiro, 120 130 140 150 165
Limpa Colectores, Varejador
Tratador-Apanhador de Animais
Cozinheiro 125 135 145 155 165
Guarda Campestre 140 150 160 170 180
3

CORPOS ESPECIAIS
B’OMBEIROS MUNICIPAIS
(Ind. 100 para 1998: 76 197%)
Bombeiro
Chefe 230 240 255 270
Subchefe 195 210 225 240
Bombeiro de 1* Classe 150 160 170 180 190
Bombeiro de 2 Classe 130 140 150 160 170
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175
245

190

225

225
205

210
190
2DO

185
175
180

195
195

190
200

255

205



Bombeiro de 3* Classe 100

BOMBEIROS SAPADORES

(Ind. 100 para 1998: 98 010$) (Q)
Bombeiro

Chefe-Ajudante 270
Chefe de 1° Classe 225
Chefe de 2° Classe 195
Subchefe-Ajudante 180
Subchefe 165
Cabo 145
Sapador Bombeiro 130

DIAGNOSTICO E TERAPEUTICA

(Ind. 100 para 1998: 14 145%)

Técnico Especialista de 1* Classe 165
Técnico Especialista 150
Técnico Principal 130 145
Técnico de 1* Classe 110
Técnico de 2* Classe 100
DIPLOMATAS

(Ind. 100 para 1998: 206 678%)
Embaixador 290
Ministro Plenipotencidrio 230
Conselheiro de Embaixada 160
Secretdrio 120
Adido 97
QIRIGENTES

(Ind. 100 para 1998: 601 545$)
Director-Geral 100

Subdirector-Geral -
(85% remuneragio de director-geral)
Director de Servigos -
(80% remuneracdo de director-geral)
Chefe de Divisdo -
(70% remuneracgao de director-geral)

QOCENTES UNIVERSITARIOS
(Ind. 100 para 1998: 232 345%)

Reitor 375
Vice-Reitor 360
Docente Universitario
Professor Catedrético 285
Professor Associado c/agregagio 245
Professor Associado/

/Prof. Auxiliar c/agregagao 220

110

285
235
205
190
170
150
135

175
155
155
115
105

120

300
245
215
200
175
160
145

195
165
165
120
110

270
180
140

130

210
175
175
125
115

280
200
150

300 310 330
255 255 285

230 250 260
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140

335
265
235
220
195
180
165

135
120

160

280

175

145
125

170

220
200
185

130

215
200

140



Professor Auxiliar 195 210 230 245
Assistente e Leitor 135 140 150
Assistente Estagidrio 100 110

QOCENTE DO ENSINO SUPERIOR POLITECNICO
(Ind. 100 para 1998: 232 3459%)

Professor-Coordenador c/agreg. 245 255 265 285
Professor-Coordenador s/agreg. 220 230 250 260
Professor-Adjunto 185 195 210 225
Assistente 2* Triénio 135 140 150
Assistente 1° Triénio 100

DOCENTE DA ESCOLA SUPERIOR DE BELAS-ARTES
(Ind. 100 para 1998: 232 345%)

Professor 220 230 250 260
Primeiro Assistente//Equip.

Professor Auxiliar 190 205 225
Assistente 135 140 150
Assistente Eventual 100

DOCENTE DO INST. SUP. ENGENHARIA - INST. SUP. ADM. E CON-
TABILIDADE
(Ind. 100 para 1998: 232 345%)

Professor Auxiliar 190 205 225
Assistente 135 140 150

EDUCACAO PRE-ESCOLAR/ENSINO BASICO E SECUNDARIO
(Ind. 100 para 1998: 146 495%)

Pessoal Docente 80% 120%*
100 115 145 160 180 200 210 240 270
215 292 332
225
240
ENFERMAGEM
(Ind. 100 para 1998: 144 145%)
Enfermeiro Director 270 290 310
Assessor Técnico de Enfermagem 240 250 260 270 2BS
Assessor Téc. Reg. Enfermagem 210 220 230 240 255
Enfermeiro-Supervisor 180 190 205 220 235 250
Enfermeiro Chefel50 160 175 190 210 235
Enfermeiro Especialista 135 145 155 170 185 200 220
Enfermeiro Graduado 120 130 140 155 170 185 200 215
Enfermeiro 100 105 110 120 130 140 155 170 195

" Perfodo probatério dos docentes bacharéis
Periodo probatério dos docentes licenciados
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GUARDA NACIONAL REPUBLICANA

(Ind. 100 para 1998: 94 128%)

Oficiais
Comandante-Geral 605
2." Comandante-Geral 530
Brigadeiro 530
Coronel 430
Tnente-Coronel 375 385
Major 340
Capitdo 270
Tenente 225
Alferes 195
Sargentos
Sargento-Mor 270 285
Sargento-Chefe 245 250
Sargento-Ajudante 210
Primeiro-Sargento 175
Segundo-Sargento 150
Pracas
Cabo-Chefe 185 195
Cabo 140
Soldado 110
GUARDAS PRISIONAIS
(Ind. 100 para 1998: 98 128 $) (N)
Chefe Princ. da Guarda Prisional 225
Chefe da Guarda Prisional 195
Subchefe Princ. Guarda Prisional 220
Subchefe Ajudante da

Guarda Prisional 210

1° Subchefe da Guarda Prisional 175
2° Subchefe da Guarda Prisional 150

Guarda Prisional Principal 185
Guarda Prisional de 1* Classe 140
Guarda Prisional de 2* Classe 110
INSPECC.&O DE ALTO NIVEL

(Ind. 100 para 1998: 284 231$) (U)

Inspec¢ao-Geral de Financas
Inspector de Finangas Sup. Principal 170

Inspector de Finangas Superior 150
Inspector de Finangas Principal 125
Inspector de Finangas 100
Inspector de Finangas Estagidrio 80

630
550
550
450
395
345
285
235
205

300

160

210
145
115

235
205
235

220
185
160
195
145
115

180
155
130
105
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665
575
575
480
410
355
300
245
215

265
230
195
170

155
120

245
215
250

230
195
170
210
155
120

190
165
140
115

600
600
510
425
370
315
255

255
225

235
205
180

165
130

175
150
125

335
265

240
220
190

175
140

240
220

190

175
140

190
145

280

190
145

200
155

165

210 215

200
155

165

175

175

190

190



INVESTIGACAO CIENTIFICA
(Ind. 100 para 1998: 232 345%)

Investigador-Coordenador 285 300 310 330
Investigador Principal 220 230 250 260
Investigador Auxiliar 195 210 230 245
Assistente de investigagao 135 140 150
Estagidrio Investigador 100 110
MEDICOS

(Ind. 100 para 1998: 345 679$)

Dedicacio Exclusiva 35H/Semana

Chefe de Servigo 165 175 185
Assistente Graduado 135 150 160
Assistente 110 120 125
Clinico Geral 90 95 100 105
Interno Complementar 90 95

(82,5% do Indice 100)
Interno Geral 45

Tempo Completo
(Remuneracgoes de 66% do auferido pelo regime de dedicacao exclusi-
va - 35h/semana)

Chefe de Servigo - < -
Assistente Graduado = = 5
Assistente - “ u
Clinico Geral - - . "

Dedicacao Exclusiva 42 H/Semana
(Remuneracgoes acrescidas de 25% do regime de dedicacao exclusiva -
35h/semana)

Chefe de Servico -

Assistente Graduado - s 4
Assistente » = =
Clinico Geral - = 2 "
Interno Complementar = -

MILITARES DAS FORCAS ARMADAS’
(Ind. 100 para 1998: 98 128%)

Quadro Permanente

Vice-Almirante/General 605 630 665
Contra-Almirante/Brigadeiro 530 550 575 600
Cap.-de-Mar-e-Guerra/Coronel 430 450 480 510

Cap.-de-Fragata/Tenente-Coronel 375 385 395 410 425

" Aos montantes acresce o suplemento de condigio militar (10% da remuneragdo base).
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Cap.-Tenente/Major 340

Primeiro-Tenente/Capitdo 270
Segundo-Tenente/Tenente 225
Guarda-Marinha/Subtenente/Alferes 195
Sargento-Mor 270 285
Sargento-Chefe 245 250
Sargento-Ajudante 210
Primeiro-Sargento 165
Segundo-Sargento 155
Cabo da Armada/Cabo de Secgio 140
Primeiro-Marinheiro/Cabo-Adj. 100
Regime de Contrato

Capitdo 270
Tenente 225
Alferes 195
Primeiro-Sargento 165
Segundo-Sargento 145
Furriel 130
Primeiro-Marinheiro/Cabo-Adj. 100
Segundo-Marinheiro/Primeiro-Cabo 55
POLICIA JUDICIARIA
INVESTIGACAO CRIMINAL

(Ind. 100 para 1998: 133 725%) (K)
Ass. de Investigagdo Criminal (A) 385

Inspector-Coordenador N2 375
Inspector-Coordenador N1 355
Inspector N3 335
Inspector N2 310
Inspector N1 295
Inspector Estagidrio 180
Subinspector N3 280
Subinspector N2 260
Subinspector N1 255
Agente N4 230
Agente N3 215
Agente N2 180
Agente N1 160
Agente Estagidriol 00 L5
Pessoal Auxiliar de Investigacido Criminal
Agente Motorista N2 (A) 150
Agente Motorista N1 (A) 125

345
285
235
205
300
250
220
170
160
145
105

285
235
205

150
135
105

65

385
365
345
320
305
200
290
270
260
240
225
200
170

165
150

APOIO INVESTIGACAO CRIMINAL

(Ind. 100 para 1998: 107 603$) (L)

Especialista Sup. Policia N5
Especialista Sup. Policia N4

450 460
400 430
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355
300
245
215

265
230
175

150
110

245
215

160
145
110

75

355

300

250

230
215

175

475

370
315
255

235
185

155
120

120
90

365

310

260

185

335
265

240
195

165
130

130

205

175
140

185



Especialista, Sup. Policia N3
Especialista Sup. Policia N2
Especialista Sup. de Policia N1
Especialista Sup. de Policia NO
Especialista de Policia N5
Especialista de Policia N4
Especialista de Policia N3
Especialista de Policia N2
Especialista de Policia N1
Especialista de Policia NO
Especialista-Adj. Policia N5
Especialista-Adj. Policia N4
Especialista-Adj. Policia N3
Especialista-Adj. Policia N2
Especialista-Adj. Policia N1
Especialista-Adj. Policia NO
Especialista Aux. Policia N5
Especialista Aux. Policia N4
Especialista Aux. Policia N3
Especialista Aux. Policia N2
Especialista Aux. Policia N1
Especialista Aux. Policia NO
Técnico de Policia N5
Técnico de Policia N4
Técnico de Policia N3
Técnico de Policia N2
Técnico de Policia N1
Técnico de Policia NO

Seguranca

Chefe de Turno 140
Seguranga N3 130
Seguranga N2 120
Seguranga N1 105
Seguranga NO 100

320
275
245
190
300
270
245
220
190
150
240

150
140
130
115
105

350
295
260

335
285
260
230
200

260
240
220
200
180

205
190
175
160
140
130
175
155
145
135
130
100

165
150
135
125

POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA
(Ind. 100 para 1998: 98 128%) (N)

Oficiais
Comandante-Geral

2° Comandante-Geral
Superintendente-Chefe
Supeintendente
Intendente
Subintendente
Comissdrio Principal
Comissdrio
Subcomissirio

Chefe de Esquadra

605
530
530
430
375
340
315
270
225
195

630
550
550
450
385
345
325
285
235
205

360

220
200
185
170
150

185
165
155
145
140
110

180

665
575
575
480
396
355
335
300
245
215

600
600
510
410
370
350
315
255
225



Subchefes

Subchefe Principal
Subchefe-Ajudante
Primeiro-Subchefe
Segundo-Subchefe

Guardas

Guarda Principal
Guarda de 1.' Classe
Guarda de 2* Classe

220
210
175
150

185
140
110

235
220
185
160

195
145
115

250
230
195
170

210
155
120

235
205

165
130

SERVICO DE ESTRANGEIROS E FRONTEIRAS
(Ind. 100 para 1998: 133 725%) (R)

Inspector

Inspector Superior
Inspector-Coordenador
Inspector Principal

Inspector de 1* Classe
Inspector de 2° Classe
Inspector Estagidrio
Inspector-Adjunto
Inspector-Adjunto Principal
Inspector-Adjunto de 1" Classe
Inspector-Adjunto de 2° Classe
Inspector-Adjunto Estagidrio

SERVICO DE INFORMA COES DE SEGURANCA - (SIS)

365
340
300
280
250
175

200
165
145

90

(Ind. 100 para 1998: 115 3203) (V)

Técnico Superior

Téc. Coordenador Informagées N2
Téc. Coordenador Informagoes N1

Téc. Superior Informagoes N3
Téc. Superior Informagdes N2
Téc. Superior Informagoes N1
Estagidrio

Técnico

Técnico de Informagdes N4
Técnico de Informagdes N3
Técnico de Informagdes N2
Técnico de Informagdes N1
Estagidrio
Técnico-Profissional
Téc.-Adjunto Informagoes N6
Téc.-Adjunto Informagdes N5
Téc.-Adjunto Informagdes N4
Téc.-Adjunto Informagdes N3
Téc.-Adjunto Informagdes N2
Téc.-Adjunto Informagdes N1

430
400
350
330
290
190

340
320
305
285
125

280
260
240
210
190
175

375
355
310
290
260

210
175
155

440
415
360
340
300

345
330
310
295

290
270
250
230
200
185

281

220
185
165

300

230
195

240
220

175
140

190 200
145



Estagidrio 105
Técnico-Profissional de Apoio Geral

Chefe de Sector 250 260 275 290
Chefe de Niicleo 190 200 210 220
Adjunto-Téc. Secretariado N2 165 175 185 195
Adjunto-Téc. Secretariado N1 120 135 150

Técnico Auxiliar Informagdes N4 140 150 165 180
Técnico Auxiliar Informagoes N3 125 140 155 165
Técnico Auxiliar Informagdes N2 115 125 135 155
Técnico Auxiliar' Informagdes N1 105 115 125 135

Motorista N2 150 160 170 185
Motorista N1 120 130 140
Técnico de Seguranca

Vigilante N2 130 135 145 155
Vigilante N1 90 100 120 135

SERVICO DE INFORMACOES ESTRATEGICAS DE DEFESA E MILITA-
RES (SIEDM)
(fnd. 100 para 1998: 115 3208) (V)

Técnico Superior
Téc. Coordenador Informagdes N2 430 440
Téc. Coordenador Informagdes NI~ 400 415

Téc. Superior Informagdes N3 350 360
Téc. Superior Informagdes N2 330 340
Téc. Superior Informagdes N1 290 300
Estagidrio 190
Técnico

Técnico de Informagdes N4 340 345
Técnico de Informagéoes N3 320 330
Técnico de Informagdes N2 305 310
Técnico de Informagdes N1 285 295
Estagidrio 125

Técnico-Profissional

Téc.-Adjunto Informagdes N6 280 290 300
Téc.-Adjunto Informagdes N5 260 270
Téc.-Adjunto Informagdes N4 240 250
Téc.-Adjunto Informagoes N3 210 230
Téc.-Adjunto Informagdes N2 190 200
Téc.-Adjunto Informagoes N1 175 185
Estagidrio 105

Técnico-Profissional de Apoio Geral

Chefe de Sector 250 260 275 290
Chefe de Niicleo 190 200 210 220
Adj.-Técnico Secretariado N2 165 175 185 195
Adj.-Técnico Secretariado N | 120 135 150

Téc. Auxiliar Informagdes N4 140 150 165 180
Téc. Auxiliar Informagdes N3 125 140 155 165
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Téc. Auxiliar Informagdes N2
Téc. Auxiliar Informagdes N1
Motorista N2
Motorista N |

Técnico de Seguranca

Vigilante N2
Vigilante N1

115
105
150
120

130
90

125
115
160
130

135
100

TECNICOS SUPERIORES DE SAUDE

(Ind. 100 para 1998: 217 912%$)

Assessor Superior
Assessor

Assistente Principal
Assistente

Estagidrio (3° a 4° Ano)
Estagidrio (1° e 2° Ano)

185
150
125
110
95
85

135
125
170
140

145
120

195 2D5

160
130
115
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165
135
120

155
135
185

155
135

215
175
145
125

185
155
130

135
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(B)

©
D)
B
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(©)

(H)

@
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X)
@
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N)

©)
P)

Q

R)
(S)

(T)
)

V)

NOTAS

Carreira a extinguir quando vagar.
Suplemento de risco no montante de 11 000$00, abonével em 12 mensa-
lidades (Artigo 6° do Decreto-Lei n° 142/90, de 4 de Maio).
Suplemento de risco (Artigo 33° do Decreto-Lei n® 269-A/95, de 1 9 de
Outubro).
Suplemento de 20% do vencimento (Artigo 1° do Decreto-Lei n°® 343/84,
de 26 de Outubro).
Suplemento de 20% do vencimento (Artigo 18° do Decreto-Lei n® 409/87,
de 31 de Dezembro).
Suplemento de 20% do vencimento (Decreto-Lei n° 82/85, de 23 de Mar-
o).
Suplemento de risco de 20% do vencimento (Decreto-Lei n® 219/93, de 6
de Junho).
Acréscimo de 70 pontos relativamente ao indice detido na categoria de
técnico superior de informdtica principal (Decreto-Lei n® 177/95, de 26 de
Julho).
Acréscimo de 50 pontos relativamente ao indice detido na categoria de
operador de sistemas chefe (Decreto-Lei n* 177/95, de 26 de Julho).
Acréscimo de 30 pontos relativamente ao indice detido na categoria de
operador de sistemas chefe (Decreto-Lei n° 177/95, de 26 de Julho).
Suplemento de risco de 25% do valor do indice 100 da tabela indicidria
(Decreto-Lei n° 295-A/90, de 21 de Setembro).
Suplemento de risco de 20% do valor do indice 100 da tabela indicidria
(Decreto-Lei n° 295-A/90, de 21 de Setembro).
Suplemento de 20% do vencimento (Decreto-Lei n® 274/90, de 7 de Se-
tembro).
Aos montantes acresce o suplemento por servigo nas forcas de seguranga
- 14,5% da remuneragio-base.
Suplemento de risco (Decreto-Lei n° 641/87, de 6 de Fevereiro).
Suplemento nos termos dos Decretos-Lei n° 46/86, de 10 de Margo,
192/91, de 21 de Maio e 18/94, de 21 de Maio.
Suplemento de 14,5% da remunerac@o base atribuido pelo 6nus especifico
da prestagdo do trabalho, risco e disponibilidade permanente (Decreto-Lei
n°®373/93, de 4 de Novembro).
Suplemento de 25% do valor do indice 100 (Decreto n® 160/92, de 1 de
Agosto).
Aplicdvel apenas no caso de estarem abrangidos pelo Artigo 3° do De-
creto-Lei n® 177/95, de 26 de Julho.
Constitui corpo especial de acordo com Lei n® 18/96, de 20 de Junho.
Suplemento de 15% da remunerag@o base (reportada a 30 de Setembro de
1989) actualizada anualmente.

Suplementos fixados por despacho conjunto do Primeiro-Ministro e dos

ministros competentes.
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O OBJECTO E O METODO

O presente estudo, atento o Despacho DP n® 10/98, de sua Exceléncia o
Conselheiro Presidente, tem por objecto fundamental a caracterizagdo do
regime juridico do exercicio de fungdes de perito por parte de auditores ou
técnicos do Tribunal de Contas nas diversas fases que compdem os proces-
sos penal e civil, bem como a caracterizagéio da prestagdo dos seus depoi-
mentos, em julgamento, nos tribunais comuns.

Para atingir estes propdsitos de investigacdo, pensamos ser necessario,
como questdo prévia, delimitar as situagdes juridicas susceptiveis de serem
subsumiveis nas figuras do “auditor” e do “técnico” do Tribunal de Contas
que possam Vir a estar envolvidos em peritagens.

Assim, em breve paréntesis, importa referir que entendemos ser de in-
cluir nesses conceitos situagoes tuteladas por modalidades distintas de
relagdes juridicas de emprego.

Desde logo, s@o de salientar as que sdo reguladas por regimes juridicos
de direito publico:'

— nomeagdo de funciondrios (em que cabe o universo dos funcio-
nérios do quadro do Tribunal de Contas que desempenhem
funcdes de “auditor” ou de “técnico”); e

— contratos de pessoal — administrativos de provimento®.

Em segundo lugar, hd que salientar também a existéncia de outras situ-
acoes, estas jd tuteladas pelo direito privado, como acontece com os con-
tratos a termo certo®, de prestagdo de servigos, tarefa, ou avenga®.

Particular enfoque deve ser dado a arrumagio sistemdtica da matéria
dos peritos cujo travejamento mestre se insere em dois ramos distintos do
direito adjectivo: o direito processual civil e o direito processual penal.

Cfr.art 1',3", 4 e 14" do Dec. Lei n" 427/89, de 7 de Dezembro.

Os quais, neste caso, conferem aos particulares outorgantes a qualidade de agentes admi-
nistrativos, v.g. art’ 14" n" 2 do Dec. Lei 427/89.

Que nio confi:rcm a qualidade de agente ao particular outorgante, nos termos do art’ 14 n" 3
do Dec. Lein 427/89.

Os quais nio "conferem aos particulares outorgantes a qualidade de agente, ¢fi-. art 17'n" 6
do Dec. Lein 41/84, de 3 de Fevereiro.

=
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Este circunstancialismo levou-nos a tratar como “gerais” os caracteres
comuns aos dois ramos do direito — quais sejam as nog¢des de prova peri-
cial e de perito — e em “especial” os regimes de direito processual penal e
civil.

De sublinhar ainda, que se autonomizou a matéria respeitante ao de-
poimento de testemunhas em sede de processo penal e civil.

s

Quanto a estrutura do trabalho, ela procura reflectir o conjunto de
questdes suscitadas por Sua Exceléncia o Conselheiro Presidente do Tribu-
nal de Contas no Despacho acima referido, tendo em atencao a sistematiza-
¢do legal que a figura assume no ambito dos respectivos diplomas de natu-
reza processual, em que se insere.

O método seguido consistiu na construgdo de um esquema légico-
juridico adequado (assim o esperamos) a caracterizagdo da figura do perito
naquilo que respeita a sua natureza penal ou civil.

A bibliografia que formos citando ao longo do parecer resulta de um
trabalho de pesquisa efectuado quer junto do Servigo de Biblioteca do
Tribunal de Contas, quer junto de outras bibliotecas®.

2 Cujo trabalho denudado e meritério dos seus funciondrios, de todas elas, aqui registamos a
justo titulo e agradecemos.
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| - CONSIDERAGOES SOBRE A FIGURA DO PERITO EM GERAL

1. DA PROVA PERICIAL

“A prova pericial tem por objecto a percepg¢io ou apreciagdo de factos
por meio de peritos quando sejam necessdrios conhecimentos especiais
que os julgadores ndo possuem, ou quando os factos, relativos a pessoas,
ndo devam ser objecto de inspecgdo judicial” (art® 388° do Cédigo Civil,
adiante designado pela sigla CC).

Assim, como ensinou o Prof. Castro Mendes, a prova pericial “¢ o
meio de prova que consiste na transmissdo ao juiz de informagdes de facto
por uma entidade - perito ou arbitrador - especialmente encarregado de as
recolher”®.

Também, nos termos do art® 151° do Cddigo do Processo Penal (dora-
vante designado pela sigla CPP), haverd lugar a pericia quando a percep-
cdo ou a apreciacdo dos factos exigirem determinados conhecimentos
técnicos, cientificos e artisticos.

Parece-nos, assim, da maior importancia distinguir agora a prova peri-
cial de outras figuras que lhe sdo préximas mas que, todavia, sao distintas.

Desde logo, devemos distinguir arbitramento de arbitragem, pois, ape-
sar da similitude de palavras, indicam realidades juridicas distintas. Nessa
medida, enquanto que o arbitramento € o recurso a peritos ou arbitradores,
como meio de prova, jd a arbitragem € o recurso a drbitros como meio de
solucdo de um litigio.

Atentando na distin¢do entre as figuras da arbitragem e do arbitramento,
importa agora comparar este conceito com o da prova testemunhal, reme-
tendo desde jd para a andlise que faremos da figura do perito, onde mais
desenvolvidamente iremos delimitar os contornos de outras figuras que lhe
sdo afins.

Como ensina o Prof. Castro Mendes, apesar das diferencas doutrindri-
as a verdadeira distingdo entre a prova pericial e a testemunhal encontra-se
no “cardcter casual ou propositado da aquisicdo de conhecimentos que
sdo transmitidos ao tribunal. A testemunha dd noticia de factos ou cir-
cunstdncias casualmente observados; o perito, de factos ou circunstdncias
que foi encarregado pelo tribunal de investigar” (sublinhado nosso).

b V.g. Direito Processual Civil, Vol. II, Edigao da AAFDL, 1987, pig. 708.
7 Ibidem, obra citada, pag. 710.
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Quanto a prova pericial, importa sublinhar que, através da reforma in-
troduzida pelo Dec.-Lei n® 329-A/95, de 12.12, operou-se a sua unificag@o,
tendo sido abandonada a anterior distin¢do entre exame, vistoria e avalia-
¢do®, seguindo-se agora os mesmos trimites independentemente de a peri-
cia ter por finalidade a averiguagdo em pessoas ou em coisas (mdveis ou
iméveis) ou de a avaliagdo respeitar a bens ou direitos®.

Finalmente, é de acrescentar que o conceito de prova pericial, ora refe-
rido, ndo sofre qualquer alterag@o, enquanto conceito de direito adjectivo
— tanto no que respeita ao direito processual civil como ao direito proces-
sual penal'’.

2. DANOGAO DE PERITO

O Prof. Alberto dos Reis,'' entende que o estudo do conceito doutrinal
de perito conduz a afirmag@o de que a sua fung@o caracteristica é emitir
parecer técnico sobre determinados factos, os quais aprecia tecnicamente
enquanto detentor de um saber especializado que o julgador ndo possui.
Isto é, “O perito é chamado a mobilizar os seus conhecimentos especiais
em ordem & apreciagdo dos factos observado™.

Quejuntas constitufam as vdrias modalidades de arbitramento ou peritagem.

Situagio para que o Conselheiro F.B. Ferreira Pinto alerta in Li¢ces de Direito Processual

Civil, Ecla Editora, 1997, pag. 418.

'% Cfr. art 388" do CC; art 568" n" 1 do CPC, e 151" do CPP.
" In Cédigo do Processo Civil anotado, Vol. IV reimpressio, Coimbra Editora, Lim., 1987,
pdg. 165 e segs.
* Como ensina o Prof. Alberto dos Reis no comentério ao art' 581" do Céd. Proc. Civil antes

citado, pdg. 181:

* Mas hd uma categoria de conhecimentos especiais que estd fora do campo da prova por
peritos: sao os conhecimentos juridicos. A razdo é simples, observa Guasp: o juiz, pela
sua qualidade profissional de jurista, tem obrigagao de dominar os conhecimentos juridi-
cos; ndo pode ser autorizado a socorrer-se, nesta parte, de pessoas estranhas (...).

O juiz ¢ técnico do direito; por mais dificil e complexa que seja a questdo juridica, ndo é
licito ao juiz requisitar espontaneamente, ou a requerimento de qualquer das partes o pa-
recer juridico de qualquer professor ou escritor especializado; hd-de desembrulhar-se
pelos seus proprios meios. Os pareceres juridicos ndo se consideram pareceres técnicos
para efeitos do art’ 555

Podem as partes, por sua iniciativa, juntar ao processo pareceres juridicos de professo-
res, escritores ou advogados (art” 550" § iinico); o que ndo podem é sugerir ao juiz que
requisite tais pareceres, nem requerer qualquer exame que se destine a apreciagdo juri-
dica de factos conti overtidos.”

De notar que, o art’ 555 do CPC citado pelo Prof. Alberto dos Reis couesponde hoje,
quanto A matéria em anilise, ao art’ 535" do CPCequeo § tnico do art’ 550 citado pelo
ilustre Professor tem correspondéncia hoje no art’ 525" do CPC.
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Precisados os contornos da figura do perito, na qual se integram os au-
ditores ou técnicos do Tribunal de Contas, importa, entdo, distingui-la de
outras que lhe sdo préximas, como sejam as de testemunha, consultor téc-
nico, intérprete e tradutor, para o que seguiremos, mais uma vez, oS precio-
sos ensinamentos do Prof. Alberto dos Reis".

PERITO/TESTEMUNHA

Virios sdo os critérios distintivos das figuras de perito e testemunha.
Tradicionalmente a doutrina vem apontando a existéncia de critérios sub-
jectivos, objectivos e critérios referentes ao acto:

De acordo com o critério subjectivo, o perito distingue-se da teste-
munha pelo facto de ser necessariamente uma pessoa qualificada em
fungdo de um ou vérios ramos do saber, ao passo que a testemunha
pode nao o ser.

De acordo com o critério da qualidade da matéria objecto da andlise,
o perito opera sobre dados técnicos, sobre matéria de indole especi-
al, enquanto a testemunha opera sobre dados comuns, sobre dados
para cuja observagdo e valoragdo ndo sdo necessdrios conhecimen-
tos especiais.

Poder-se-4 até dizer que enquanto o perito traz ao processo dados
normativos, a testemunha apenas lhe fornece dados puramente de
facto.

Quanto aos critérios referentes ao acto, a distingdo entre perito e
testemunha assenta, essencialmente, quanto ao modo de captagdo do
facto (a testemunha capta-o casualmente, enquanto o perito o faz
deliberada e intencionalmente); quanto ao seu tratamento (a teste-
munha apreende-o e narra-o sem emitir qualquer apreciagio sobre o
mesmo, ao invés do perito, que sobre ele emite um juizo de valor); e
quanto ao modo de transmissdo (a testemunha toma conhecimento
do facto mediante acto extraprocessual, enquanto o perito o apreen-
de e valora mediante actos de cardcter processual).

13

Ibidem obra citada, pdg. 169 e segs.
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PERITO/CONSULTOR TECNICO

Os art® 42°, 614° e 649° do CPC referem a intervengdo nos processos
de técnicos especializados em determinadas dreas - os consultores técnicos.

Porém, o técnico referido no art® 42° do CPC é um verdadeiro auxiliar
do advogado, isto é, reveste a qualidade de mandatdrio da parte. J4 o técni-
co, previsto nos art*™* 614° e 649° do CPC, exerce a fungdo prépria do peri-
to, porquanto emite juizos de valor sobre factos de natureza técnica.

Também no processo penal encontramos a figura do consultor técnico,
que pode ser designado pelo Ministério Piblico, pelo arguido e pelo assis-
tente ou pelas partes civis, nos casos previstos no art® 155° n° 1 do CPP.
Neste caso, o consultor ndo tem de prestar compromisso ou juramento,'
pois o seu posicionamento no acto estd intimamente conexionado com a
vontade e a posi¢do de quem o designa, até pelos efeitos da responsabilida-
de da sua remuneragio'® ',

PERITO/ARBITRO

O drbitro distingue-se do perito, porquanto profere verdadeiros julga-
mentos relativamente a matéria de facto ou de direito posta a sua aprecia-
¢do.

Nao é, portanto, como o perito, um agente de prova.

PERITO/INTERPRETE E TRADUTOR

O intérprete (previsto nos art®® 139° n° 2 e 141° do CPC e nos art** 92°
n° 2 e 93° do CPP) intervém, quer quando tenha de ser ouvido algum es-
trangeiro que se exprima em lingua desconhecida do tribunal quer quando
haja de ser interrogado um surdo, um mudo ou um surdo mudo, com o qual
ndo se possa comunicar por via escrita. O seu papel consiste unicamente
em estabelecer a comunicagao entre o tribunal e as pessoas a ouvir.

O tradutor (previsto no art® 140° n° 1 do CPC e nos art® 92° n° 3 e 166°
do CPP) intervém no processo traduzindo documentos escritos em lingua

14 Art° 91" do CPP a contrario.

% Inclusive quem o indica terd, ou nao, de pagar o prego dos seus servigos consoante o que foi
previamente acordado.

I V.g. Manuel Simas Santos e outros, Cfidigo de Processo Penal Anotado, 1° volume, Rei
dos Livros, 1996, comentdrio ao art® 155
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estrangeira, desacompanhados de traducdo autenticada, sobre os quais
também nao emite parecer técnico sobre os factos constantes do documento
traduzido.

Tanto o intérprete como o tradutor, na acepg¢ao acima referida, ndao sdo
considerados peritos ja que, como dissemos, nao emitem parecer técnico
sobre os factos observados ou ocorridos.

De notar, porém que o tradutor previsto n° 2 do art® 140° do CPC, ja re-
veste caracteristicas préprias da funcdo de perito, porquanto o seu desem-
penho consiste na averiguagdo da fiabilidade de uma tradug@o ja existente.
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Il - DO PERITO EM PROCESSO PENAL

1. DESIGNAGAO DO PERITO E DEFINICAO DO OBJECTO DA PERICIA

Nos termos do art® 154° n° 1 do CPP, o perito é nomeado oficiosamente
pela autoridade judicidria'” — juiz, juiz de instrugdo ou Ministério Piiblico
se o processo se encontrar na fase de inquérito — ou a requerimento dos
interessados — arguido, assistente, partes civis ou Ministério Piblico se
estivermos em fase a jusante do inquérito.

Refira-se, ainda, que pode ser nomeado um ou varios peritos, nos ter-
mos do n° 2 do art® 152° do CPP, quando a pericia revelar especial comple-
xidade, os quais intervirdo em moldes colegiais ou interdisciplinares.

Por via de regra, a escolha do perito, ou peritos, ¢ efectuada de entre
pessoas constantes de listas de peritos em cada comarca e, excepcional-
mente, em pessoa de honorabilidade e de reconhecida competéncia técnica
na matéria em causa'®.

O despacho ordenatério da pericia ¢ um acto formal do qual consta a
indicagdo do dia, hora e local da sua efectivagao, devendo ser notificado as
partes interessadas, com uma antecedéncia minima de trés dias, ressalvan-
do-se os casos de urgéncia ou de perigo de mora (em qualquer das fases do
processo) ou de risco para as finalidades préprias (no inquérito)® .

Relativamente ao objecto da pericia, o Prof. Cavaleiro Ferreira refere
o seguinte®:

“... a apreciagdo dos factos é fungdo jurisdicional. Para essa aprecia-
¢ao carece o julgador de conhecimentos juridicos e da experiéncia comum,
técnicos ou cientificos. Como nem sempre todos estes fazem parte da cultu-
ra geral 