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| — INTRODUCAO

Na linha da tradicdo dos Encontros das Instituicbes Supremas de Controlo (ISC) da
CPLP, empenhadas em promover a discussédo de temas actuais e de interesse para 0s
membros da Comunidade, pensamos que 0 presente tema representa mais uma
contribuicdo da nossa Instituicdo para uma reflexdo conjunta sobre os problemas
comuns com vista quer a melhoria da eficacia do controlo da legalidade e regularidade
das receitas e despesas publicas, quer a boa gestdo dos recursos financeiros publicos dos
Nossos respectivos Paises.

A modernizacdo da administracdo publica e a consolidacdo da boa Governacao, que se
inscrevem na nova dindmica internacional, foram iniciadas consecutivamente com a
aceleracdo da mudanca social, mundializa¢do das trocas, diminui¢do dos recursos e o

desenvolvimento de novas tecnologias da informacéo.

Inscritas, neste sentido, na nova visdo do papel do Estado e das relacbes Estado-
Cidadao, a modernizacdo administrativa e a consolidagéo da boa Governagao instituem-
se enquanto perspectivas que devem conduzir muitos governos a rever Seus

procedimentos e métodos neste dominio.

As novas estratégias apontam cada vez mais para o desenvolvimento durdvel da
descentralizacdo do poder da tomada de decisdo, da qualidade do servi¢o prestado ao
cidaddo, da instauracdo duma gestdo baseada sobre os resultados e sobre medidas de

performance.

Este novo modelo de gestdo responde, duma forma mais adequada, as expectativas dos
cidadédos e consolida as possibilidades de satisfacdo das sua necessidades e o respeito

dos seus direitos.
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A orientar as reformas administrativas implementadas em muitos paises do mundo, esta
a filosofia duma administracdo participativa, transparente, responsavel, legalista, eficaz
e justa. Trata-se de fazer da Administracdo uma instituicdo democratizada com
estruturas participativas e descentralizadas assente nos valores tais como a

transparencia, a legalidade, e o livre acesso & informacéo e a justica, etc.

Pela sua dimensdo, esta reforma da Administracdo ndo pode ser obra exclusiva dos
decisores politicos e dos gestores. Ao contrario, ela devera tornar-se numa
responsabilidade colectiva que compreendera o poder publico, os gestores e igualmente
as instituicdes superiores de controlo, devendo cada parceiro desempenhar o seu papel.

Neste contexto, os 6rgdos responsaveis pelo controlo das financas publicas devem
enfrentar estes desafios mobilizando recursos humanos bem qualificados e fazendo-se
dotar de novas tecnologias de informagdo e comunicagdo bem como de outros meios

técnicos.
ll- DEFINICAO DA NOCAO DE GOVERNACAO

O étimo ¢ o grego Kybernan, significa nesse sentido ¢ ainda no mais corrente “ dirigir
um navio” palavra que no latim veio a ser “gubernare”. A nova acepc¢io vem do
inglés “gouvernance”, que designa o timonio ou piloto do navio, equivalente ao francés

“gouvernail” tem a mesma etimologia.

Convém dizer que ndo hé entre os autores e instituicGes internacionais que se tém
debrucado sobre essa questdo, um conceito unico e homogéneo de "Governacdo"” e de

"Boa Governagéo".

As diferencas consistem especialmente no enfoque numa ou noutra vertente da
"Governacao", como por exemplo, a gestdo do sector publico, a democracia politica, o

didlogo social, a descentralizacdo politica e administrativa, etc.
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De acordo com algumas publicagdes das Nacgdes Unidas, a "Governagdo™ é o exercicio
da autoridade politica, econdmica e administrativa, para gerir 0s assuntos da Nagé&o.

E um complexo de mecanismos, processos, relagdes e instituices, através dos quais 0s
cidad&os e grupos articulam os seus interesses, exercem os seus direitos e obrigagoes e

negoceiam as suas diferencas.

O conceito néo se refere apenas ao estado (institui¢des politicas e governamentais), mas

também se extende as ONGs e ao sector privado em geral.

Por outro lado, a nocao de "Boa Governacdo™ inclui principios tdo importantes, como

sejam:

Participacao -. Todos os membros da sociedade tém voz no processo de tomada de

decisdo, quer directamente, quer através dos seus legitimos representantes.

Transparéncia -. Os processos, as instituigdes e as bases informativas séo abertos
directamente a quem dizem respeito, ou informacdes suficientes sdo fornecidas para que

0s interessados possam monitorar esses processos e as instituicoes.

Responsabilizacdo (accountability) -. Aqueles que forem escolhidos para tomarem
decisdes, a nivel do Estado e da Administracdo Publica, do sector privado e das
organizagOes da sociedade civil, devem prestar contas.

Primado do direito, baseado em sistema juridico-normativo justo e aplicado com

imparcialidade.

Equidade -. Todas as pessoas tém iguais oportunidades para melhorar ou manter o seu

bem estar.
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Orientacdo com base em consenso -. Boa Governagdo é aquele que medeia interesses
e pontos de vista particulares e até contraditérios, para obter, sempre que possivel, um

amplo consenso sobre as politicas, estratégias e procedimentos.

Visdo de Longo Prazo -. Tanto os dirigentes como a populacdo em geral tém uma
perspectiva de longo prazo acerca do desenvolvimento do pais e tém consciéncia dos

requisitos necessarios para esse desenvolvimento.
O Sr. Michael Atkinson d& a seguinte definicdo da estrutura de Governagé&o:

“ Mecanismos informais e estruturados que permitem a diversos intervenientes e
instituicGes interagirem no interior dos quadros politicos e administrativos precisos
para estabelecer os objectivos estratégicos, escolher as medidas a serem tomadas, por

entre incertezas e controvérsias, promover a legitimidade e sancionar as politicas .

A boa Governagdo exige uma visdo antecipada, o conhecimento, a compreensdo, 0
julgamento e muita confiangca. Aqueles que praticam de uma forma clara a governagao
ndo precisam de recorrer a afirmagdo do seu poder ou aos controlos rigorosos.

Acredita-se que uma sd gestdo deva sobretudo apostar na prestagéo de contas.

O ideal seria reforcar a prestacdo de contas pela Governacdo: a elite, os parlamentares,
0s membros dos corpos administrativos ou legislativos, os dirigentes maximos,
resumidamente, todos aqueles que estdo bem colocados e que, em razéo das ligacGes
gue mantém com as circunscri¢des respectivas, compreendem bem as expectativas do

publico.

Quem diz prestacdo de contas diz responsabilidade, a qual implica, como condicdo
necessaria, ser exercida com autoridade. Tal exercicio da autoridade passa por uma
estrutura, um procedimento - um controlo - e por mecanismos de aplicacdo bem

escolhidos — os controlos.
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E serd facil prestar contas se dispusermos duma filosofia de gestdo adequada, duma s&
perspectiva a favor do controlo e de controlos escolhidos com cuidado.

A Governacdo, entende-se como exercicio de autoridade, de orientagdo. Proxima do
Direito, cabe-lhe ainda estabelecer os fins e os principios que regem o funcionamento

duma organizacéo e de estruturar a gestdo em consequéncia.

Os fins correspondem aquilo que a organizagdo procura atingir; 0s principios
representam o contexto, o sistema de valores no interior do qual exerce a sua

actividade.

A Governacdo, que se ocupa das medidas que uma organizacio deve tomar, compete
desde a planificacdo, a definicdo de metas e objectivos a elaboracdo de politicas para

orientar a organizacdo e acompanhar a implementacgéo dos respectivos planos.

Se ao 6rgdo legislativo ou administrativo compete implementar a gestdo eficaz da
organizacdo, a governacao cabe insistir antes de tudo sobre o longo prazo, quer dizer
sobre a missdo, os valores, as politicas os fins e os objectivos da organizacéo.

A Governacdo, em grande medida, é diferente da gestdo. Esta compreende a accédo, a
arte ou a forma de controlar ou de conduzir os negécios, e a utilizacdo correcta de
diferentes meios para chegar a um fim determinado. Por seu turno, a Governagéo

preocupa-se com as medidas que a organizacao deve tomar.

Portanto, 0s governantes ndo podem nem devem procurar gerir as organizacfes cujas
politicas eles controlam, pois cabe a gestdo tratar do modo de aplicar as medidas que a
Governagéo designa.

De facto, a governacdo institucional é exercida por um corpo legislativo ou
administrativo investido do poder de examinar ou de dirigir, designadamente por meio

de um conselho de administracdo, um organismo de regulamentacdo, um gabinete na
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qualidade de 6rgdo do poder executivo, um conselho municipal ou uma assembleia

legislativa. As estruturas sdo diferentes, de acordo com as organizagdes.

Em suma, a Boa Governacgéo nao se refere apenas a ac¢do do poder executivo, mas
também a dos outros 6rgdos do poder, das ONGs e do sector privado da economia,
mas sobretudo a forma como todas essas institui¢des se articulam num quadro de
consenso para "gerir" os assuntos publicos e conduzir o pais rumo a um modelo de

desenvolvimento amplamente aceite.
I11. OS PRELIMINARES DA GOVERNA(;AO

A Administracdo em geral, e ndo s6 nos paises em desenvolvimento, baseia-se em
determinados valores que estdo intimamente ligados aqueles por que se rege o sistema

politico do pais.

Valores tais como a transparéncia, a legalidade, o livre acesso a informacédo, a justica,
etc. ndo podem ser consagradas na Administracdo se ndo estiverem enraizadas na
cultura dos seus dirigentes. Aliés, toda a tentativa de impor um sistema de gestdo
administrativa que ndo concorde com os valores do sistema politico terd poucas

probabilidades de sucesso.

E assim que a Administracdo nos paises em desenvolvimento apresenta determinados
constrangimentos estruturais de funcionamento que, muitas vezes, s6 podem ser
ultrapassados se houver vontade politica, concertacdo e didlogo permanente entre a

Administracdo e seus diferentes parceiros.

A exemplificar o peso da burocracia nesse tipo de paises, é habito apontar-se, que é
pesada, o grande fardo do quadro juridico e regulamentar, a centralizagdo das estruturas
geradoras do poder e de privilégio hostis a toda e qualquer reestruturacdo, a mania de

retencdo da informacéo e sua utilizacdo como fonte de poder, etc.
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Alids, um dos pressupostos mais importantes da governacao € a defini¢éo clara do papel
da Administracdo, dos objectivos e das diferentes responsabilidades. Trata-se de
definir a visdo global do papel da Administracdo e das suas novas funcdes, assim como
0s modos da sua realizacdo no quadro da participacdo, transparéncia, responsabilidade,
primado do direito, eficicia e justica tendo em conta as exigéncias e as caracteristicas
da situacéo actual.

E fundamental que o Estado fixe as modalidades de exercicio da autoridade publica,

econOdmica e administrativa no quadro da gestdo do pais a todos os niveis.

Trata-se de determinar 0os mecanismos, os procedimentos, as relacdes e as diversas
organizacbes no meio onde os cidaddos e o0s grupos articulam 0s seus interesses,
exercendo seus direitos e assumindo as suas obrigacdes. Trata-se, enfim, de
implementar um sistema que permita afectar e gerir fundos, de forma a resolver os

problemas colectivos.

Um dos objectivos fundamentais desta nova orientacdo € que 0s governos entrem em
concertacdo regular com as estruturas representativas quando visem a elaboragéo
conjunta dos planos, nas diferentes etapas desde a definicdo dos objectivos, a avaliacdo

dos servicos e resolucdo dos problemas.

A participacdo dos utilizadores s6 serd eficaz logo que os membros dos grupos tenham
possibilidades suficientes e iguais de verem discutidas as suas ideias e de exprimirem

suas preferéncias quanto aos resultados no quadro do processo da tomada de decises.

Esta iniciativa precisa de um desenvolvimento da sociedade civil que, por ter suficiente
independéncia, constitui uma garantia fundamental para a democratizacdo efectiva da

vida publica e do melhor meio para tornar operacionais as escolhas estratégicas.
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Alids, a divulgacdo da informacdo e o comportamento aberto da Administracdo
permitem a troca de informac@es entre os parceiros, a qual é essencial para descobrir 0s

casos de fraude e defender os interesses publicos.

Neste caso trata-se de conceber e de implementar os procedimentos claros com vista a
tomada de decisbes e de mecanismos de comunicacdo abertos entre as partes,

permitindo o acesso a uma vasta gama de informacdes.

Por outro lado, a Administracdo devera garantir a todos os cidaddos um tratamento
igual, sendo estes sujeitos de direito protegidos contra os caprichos dos poderosos, ou

seja aqueles que detém o poder.

Ela devera proteger igualmente as pessoas e bens assim como os direitos econémicos e
sancionar de acordo com a lei. A instauragdo e manutengdo do primado da lei exigem a
definicdo clara das regras e sua publicacdo assim como sua aplicacdo sem

discriminacao.

Trata-se de garantir um tratamento imparcial permitindo gerir duma forma unificada em

casos similares.
IV. A CONTRIBUICAO DAS ISC NA CONSOLIDACAO DA GOVERNACAO

As ISC séo tradicionalmente os defensores da legalidade. Entretanto, a nocdo de
legalidade é, em muitos casos definida duma forma restritiva. Ela é entendida como a
conformidade dos actos da Administracdo as leis e normas que fixam as regras da
gestdo administrativa e financeira. Contudo, a extensdo do controlo da legalidade das
ISC conheceu actualmente uma evolugdo no sentido do seu alargamento em direc¢do a
outros aspectos da legalidade tal como o respeito pelo direito das pessoas e outros
principios adjacentes geralmente previstos na constituicdo dos diferentes paises e nos

acordos internacionais estabelecidos nestes dominios.
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Neste sentido, a contribui¢do das ISC em todas as ac¢des relevantes dos seus dominios
de intervencdo, devera-se interessar pelo respeito das normas legais, em todos os

dominios da vida do cidadao.

A renovacao do servico publico e orientacdo da Administracdo em direccdo a realizacao
de performances e a prestacdo de servi¢co de qualidade aos utentes, necessitam de
mudancas profundas da mentalidade dos dirigentes e dos gestores e um novo perfil

cultural.

Trata - se designadamente de desenvolver uma cultura organizacional através da

comunicacdo e de informacéo assim como pela pratica de concertacdo de grupo.

As ISC tem um papel importante a desempenhar neste dominio, sensibilizando os
dirigentes e os gestores de acordo com as fraquezas da gestdo administrativa, apoiando
— 0s a conceber as reformas administrativas em verificando pelo respeito da legalidade

das accdes da Administracdo no sentido mais largo do termo.

As ISC, pela sua independéncia, seu profissionalismo e sua competéncia, devem abrir,
enquanto parceiros da Administracdo, na consolidacdo da democratizagdo da gestéo
administrativa em dedicando uma atencéo aos poderes publicos sobre todas as fraquezas
que prejudicam aos principios democraticos geralmente reconhecidos e designadamente

0s relativos aos direitos das pessoas.

V - EVOLUCAO DOS FUNDAMENTOS DA FUNCAO DO CONTROLO

A nocdo de controlo evoluiu em paralelo com o desenvolvimento das funcdes politico-
econdmicas da sociedade e das técnicas de gestdo. Neste ponto de vista, a Gltima década

do Séc. XX constitui uma reviravolta importante para o desenvolvimento qualitativo e

quantitativo desta nogéo.
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O desenvolvimento da pesquisa baseada nesta matéria foi incentivada pelas
necessidades dos agentes socio-econémicos. A medida que a actividade econémica e
financeira se intensifica e que a democracia se desenvolve, a no¢do de controlo

transforma-se, adaptando-se a ela.

Neste mundo em constante movimento e em rapida transformacéo, € importante que a

verificacdo se desenvolva tanto ao nivel do seu alcance como das atitudes.
5.1.1 - EVOLUCAO EM DIRECCAO A VERIFICACAO INTEGRAL

Até aos anos 80, as ISC interessaram-se quase exclusivamente, pelo controlo financeiro
e pelo controlo da conformidade das operacdes de despesas e receitas, as leis e aos
regulamentos. Assim as tentativas de avaliacdo das "performances™ eram reduzidas. Foi
somente a partir do comeco dos anos 80 que o Gabinete do Verificador-Geral do
Canada e a Fundacdo Canadiana para a Verificacdo Integrada desenvolveram a

Verificacdo Integrada.

Este novo conceito foi de seguida difundido a nivel internacional, particularmente,
através de seminarios de formacdo organizados com a Iniciativa de Desenvolvimento
da Organizacdo Internacional das ISC (INTOSAI).

A Verificagdo Integrada, tal como ela é definida pela Fundacdo Canadiana para a
Verificacdo Integrada, constitui "um exame que permite determinar de modo objectivo e

construtivo até que ponto:

e Os recursos financeiros, humanos e materiais sdo geridos com um sentido de
economia, eficiéncia e eficacia.

e As responsabilidades estdo claramente atribuidas.
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A verificacdo integrada apoia-se, nos controlos financeiros e de gestédo, incluindo os
sistemas de informacdo e as praticas de prestagdo de contas. Estes recomendam

melhorias quando elas se mostram necessarias.

Assim, a verificagdo integrada cobre ao mesmo tempo a verificagcdo financeira, a de

conformidade e a de optimizacao dos recursos.

Ao nivel do controlo financeiro, cabe ao verificador trazer elementos de credibilidade as
informacdes fornecidas pelos gestores sobre a situacdo financeira e os resultados de
exploracdo da entidade verificada. Esta credibilidade apoia-se no respeito das regras e

principios da contabilidade.

O controlo de conformidade tende, em primeiro lugar, a assegurar-se que as entidades
verificadas velam pelo respeito do dispositivo juridico ao qual estdo sujeitas. As ISC
agem, neste quadro, como defensoras das leis e regulamentos em vigor e relatam a
guem de direito as falhas constatadas as quais estimam dever levar ao seu

conhecimento.

O controlo de optimizagcdo dos recursos ultrapassa o quadro do simples controlo
financeiro e exame da conformidade as leis e aos regulamentos dos actos executados no
processo de gestdo. Uma gestdo que respeita escrupulosamente o quadro juridico em

vigor ndo € necessariamente uma gestdo de desempenho.

Por este facto, tal tipo de controlo permite examinar se 0s responsaveis da gestdo das
entidades publicas utilizaram os recursos disponiveis de modo a deles tirar o melhor
proveito possivel e se os meios utilizados foram os mais adequados para avaliar as suas

"performances".

Entretanto, a evolucdo do ambiente socio-politico em muitos paises do mundo -
caracterizado fundamentalmente pela democratizacdo da vida puablica, o refor¢co do
papel da sociedade civil, a vontade de consolidar a governacdo e as maltiplas reformas
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do sector publico - levou certas ISC a interessarem - se mais por outros aspectos da

gestdo publica.

A verificacdo integrada, permitiu, de certo, seguir a actividade do Estado ao nivel da
boa gestdo financeira dos dinheiros publicos e da realizagdo ao melhor custo dos

objectivos previstos.

Todavia, novas atribui¢cbes importantes, ligadas a no¢do de boa governagdo, emergem,
actualmente, e ndo constituem necessariamente os objectivos explicitos das entidades

publicas.

A reforma da Administracdo, por exemplo, é considerada actualmente como uma acgéo
absolutamente decisiva devido aos encargos financeiros que a Administracdo acarreta
para o resto da economia, a importancia para a competitividade global das prestacGes
que ela fornece aos cidadaos e as empresas e 0 papel determinante das administracdes
centrais na elaboracdo duma regulamentacdo de qualidade e sobretudo na instauracdo de

um ambiente juridico e institucional so.

Diferentes condigOes de sucesso das reformas foram identificadas. Entre elas as, mais
importantes destacam-se: estas reformas atribuidas a diversos agentes, devem ter em
conta os direitos e esperancas dos cidadaos e devem situar-se no quadro duma viséo

estratégica clara.

Além de valores tradicionais como a igualdade dos cidaddos, a neutralidade e a
continuidade do servico publico, outros apareceram recentemente, tais como o direito a
informac@o e transparéncia, o respeito dos procedimentos contraditérios, o dever de
avaliacdo da acgdo administrativa, a responsabilidade dos funcionérios, a clareza dos
textos juridicos, a acessibilidade aos servicos publicos, a participacdo dos agentes nas

obras de modernizacdo, o direito a um ambiente sdo e o direito a proteccéo juridica.
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A Administracdo é cada vez mais chamada a fornecer aos cidaddos contribuintes, que se
tornam cada vez mais criticos e exigentes, as prestacdes de qualidade as quais eles tém
direito e a respeitar o conjunto destes valores que constituem os direitos da Pessoa em

relacdo a Administracéo.

A concepcdo dos sistemas e dos procedimentos que respondem a estas expectativas bem

como sua efectivacdo dependem, normalmente, das competéncias dos gestores.

Entretanto, o verificador pode contribuir, duma maneira significativa para activar o

desenvolvimento duma Administracdo baseada em principios de gestdo democratizada.

A verificacdo integrada permite, na verdade, avaliar o funcionamento da entidade
verificada seja determinando se 0s objectivos foram atingidos — podem colocar a
questdo sobre se a estratégia ou a politica foram os ideais - seja analisando, examinando
e testando os elementos chave do sistema de controlo para assegurar-se que ele foi bem

concebido e posto em pratica.

Todavia, o verificador é cada vez mais chamado a alargar o campo das suas
intervencdes a fim de cobrir os novos aspectos da gestdo publica, particularmente, o

respeito dos novos valores ligados aos direitos do cidadéo.

A contribuicdo dos verificadores deveria situar-se ao nivel da concepcao das politicas e
das reformas, ao nivel da sua execugdo e avaliacdo e ao nivel da apreciacdo do seu
impacto. As questbes de importancia para o verificador seriam neste quadro ndo s6 a
eficécia, eficiéncia e economia mas também a transparéncia, a equidade e o respeito dos

direitos da pessoa.

A verificacdo torna-se, assim, um ciclo completo fazendo da operagéo de controlo uma

verificacdo integral.
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Assim, além dos elementos da verificagdo integrada, a verificacdo integral assenta sobre
o controlo de qualidade, da planificacdo estratégica e da prestacdo dos servigos aos
utilizadores. O seu objectivo final é determinar, de maneira construtiva, até que ponto
0S recursos sdo geridos com a preocupacdo de economia, eficiéncia e eficacia no

respeito dos direitos fundamentais do cidadao.

Por este facto, a verificacdo integral comporta uma nova visao do controlo e, por isso,

exige uma readaptacéo do processo de verificagéo.
51.2 VERIFICAC}AO INTEGRADA E MISSOES DO VERIFICADOR

O exercicio eficaz da verificacdo requer o estabelecimento de boas relagdes com o0s
gestores. Ao estabelecer e ao cultivar relagdes de confianca e didlogo com as entidades
verificadas, as ISC podem optimizar a sua credibilidade levando as entidades
verificadas a aderir as suas recomendacGes e a adoptar as medidas concretas que se

destinem a ser aplicadas.

Este tipo de relacdo entre o verificador e o gestor, iniciado no quadro da Verificagdo
Integrada, seria, no caso da Verificacdo Integral, consolidada ao atribuir ao verificador

ndo somente o papel de defensor da legalidade e de parceiro mas também de facilitador.
a) O VERIFICADOR - DEFENSOR DA LEGALIDADE

As ISC sdo tradicionalmente defensoras da legalidade. Contudo, a nocdo de legalidade

estad, na maioria dos casos, definida em sentido restrito. Ela é entendida como a

conformidade dos actos da Administracdo as leis e regulamentos fixando as regras da

gestdo administrativa e financeira.

Todavia, a primazia do "Direito", principio fundamental de todo o sistema democratico,

exige uma coerente redefinicdo desta nocao.
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O alcance do controlo da legalidade das ISC conhece actualmente uma evolugdo no
sentido do alargamento para outros aspectos da legalidade como o respeito dos direitos
dos cidadaos e outros principios adjacentes geralmente previstos nas constituicdes dos

diferentes paises e nos acordos internacionais concluidos nesse dominio.

O verificador, ao lado do exame da legalidade financeira da gestdo administrativa,
deveria interessar-se igualmente por outros aspectos ndo menos importantes como a
igualdade na aplicacdo da lei e relativamente as prestaces da Administracdo, a
transferencia das instituicdes e das decisbes, o estabelecimento de mecanismos
institucionais de consulta e participacdo na tomada de decisfes, 0 recurso a consultas
para as questdes importantes, etc. Estes elementos deveriam constituir objectivos
permanentes ndo s6 na planificacdo estratégica e operacional das ISC bem como em

toda a misséo de verificagéo.

Por este facto, a contribuicdo das ISC em toda a accdo de seus dominios de intervencéo,
deveria orientar-se pelo respeito das normas legais regulando os diferentes aspectos das

relagdes da Administragdo com os cidadaos.
b) O VERIFICADOR-PARCEIRO

Esta missdo foi iniciada no quadro da Verificacdo Integrada. Ela consiste, da parte do
verificador, na realizacdo dum vasto processo de avaliagdo dos métodos e das préaticas
pelos quais a Administragdo cumpre as missoes que lIhe foram confiadas bem como uma

opinido sobre a verosimilhanca da situacdo financeira e dos relatérios dos gestores.

Em paralelo com o exame da situacdo financeira e a verificacdo da conformidade das
accdes da Administracdo a legislacdo e a regulamentagdo em vigor, o verificador
efectua a avaliagdo quanto a optimizacao dos recursos, ou seja, examina em que medida
os sistemas, controlos e praticas de gestdo permitem assegurar que € dada toda a

importancia a economia, eficiéncia e eficacia.

=4 TRIBUNAL

0E
l CONTAS



17
V Encontro dos Tribunais de Contas da Comunidade dos Paises e Lingua Portuguesa

A Bow, Governaedo e o papel das 1,3.C”.

O verificador, neste sentido, ocupa-se de duas questdes importantes: saber se 0s
assuntos publicos sdo geridos de forma a permitir a melhor utilizacdo dos dinheiros
publicos e se as pessoas responsaveis pela utilizacdo destes fundos se asseguraram que
suas decisdes sdo conformes as leis e que disso resultam servicos publicos econémicos,

eficientes e eficazes.

O verificador examina igualmente se as pessoas que gerem 0s assuntos publicos estdo a

prestar contas duma gestédo prudente e eficiente dos recursos que Ihes foram confiados.

A verificacdo da optimizagdo dos recursos introduziu uma nova visdo da funcdo
"controlo" que o verificador partilha com o gestor. O verificador age, neste quadro, mais
como um verdadeiro parceiro na instauracdo de uma gestdo de qualidade no sector

publico. Desta visdo despontam certos valores.

Com efeito, a verificacdo da optimizacdo dos recursos tera, neste quadro, um papel
importante no fornecimento duma informacdo fidvel, significativa e pertinente aos
diferentes clientes (gestor, director de empresa, poder executivo, poder legislativo, etc.)
que irdo permitir a estes Gltimos julgar a validade das informacGes que eles recebem
para servir de base a tomada de decisdes. Ele formula, igualmente, recomendacdes

destinadas a melhorar a gestdo das actividades da entidade verificada.

Assim, melhorar a gestdo transforma-se numa obra comum ao verificador e ao gestor.
Também comum a um e outro € o objectivo de conseguir a instauracdo de sas praticas
de gestdo que permitam a colectividade ou a entidade tirar melhor proveito dos recursos

aplicados.
c¢) O VERICADOR-FACILITADOR
O conceito de verificador-facilitador designa uma nova missdo preenchida pelo

verificador pelas suas competéncias e habilidades acumuladas ao longo da sua vida

profissional no dominio da verificagdo. Ele pode, pelos seus conhecimentos e
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experiéncias adquiridas no seio das ISC, contribuir para a reflex&o sobre as estratégias e
politicas publicas e as grandes orientacbes da Administracéo.

O seu papel ndo é o de participar na decisdo final, mas sim o de esclarecer a
Administracdo sobre certos aspectos a tomar em consideracdo, a fim de garantir as
condicBes necessérias a uma gestdo de desempenho e a uma protec¢do adequada do

direito dos utilizadores.

Esta contribuicdo pode ser realizada seja no quadro de uma avaliagdo das condicdes de
preparacdo e de elaboracdo das grandes reformas publicas ou por uma participacdo

directa no processo de reflexao.

Com efeito, as ISC podem, no quadro de sua planificacdo estratégica e operacional,
comegar por avaliar a execucao das grandes reformas empreendidas no pais o que lhes
permitira ndo sO tirar conclusbes sobre os pontos fortes e as fraquezas ao nivel da
execucdo mas igualmente sobre a qualidade dos trabalhos de elaboracdo destas reformas
e sobre certos aspectos chave da modernizacdo da administracdo e da promocéo dos

direitos da pessoa.

O verificador-facilitador tende, neste quadro, a evocar questdes ligadas aos direitos da
pessoa tais como a adequacdo das estratégias e politicas nacionais as necessidades dos
utilizadores, o estabelecimento de mecanismos que permitam ao cidaddo participar, no
quadro de estruturas representativas, na fixacdo das estratégias e politicas nacionais, 0
tratamento dos utilizadores duma forma justa e igual, a disponibilidade da informacéo
sobre a utilizacdo dos fundos publicos, o grau de preocupacdo da Administracdo, nas
suas actividades, com a prestacdo de um servigo de qualidade, melhor reparticdo social
e regional de suas intervengdes e gestdo dinamica das zonas desfavorecidas.

Ao verificador-facilitador compete, igualmente, assegurar-se que a Administracdo age

ndo como um controlador que tem a sua disposic¢do todos os meios de pressdo legais

=4 TRIBUNAL

0E
l CONTAS



19
V Encontro dos Tribunais de Contas da Comunidade dos Paises e Lingua Portuguesa

A Bow, Governaedo e o papel das 1,3.C”.

colocando o cidaddo numa posicdo de fraqueza e de submissdo mas como aquele que
presta servicos e esta a disposi¢do do cidadao.

Um dos seus objectivos seria assegurar-se que a Administracdo se organizou de maneira
a responder as exigéncias dos cidadaos, particularmente no que concerne a utilizacdo
honesta e prudente do dinheiro dos contribuintes, a lealdade e exceléncia do apoio dado
pela Administracdo aos poderes publicos e a gestdo equitativa e imparcial dos assuntos

publicos.

No seio da Administracdo, o verificador-facilitador deve assegurar-se que a gestdo dos
recursos humanos se baseia em valores como o trabalho, o rigor e a exceléncia, estes se

baseiam em o dialogo e na confrontacdo de ideias.

Em segundo lugar, as ISC deveriam ser regularmente chamadas a participar nos comités
encarregados de preparar reformas ou politicas gerais. Igualmente, elas deviam ser

muitas vezes, solicitadas a dar a sua opinido sobre projectos de reforma.

Os verificadores das ISC agiam neste quadro como facilitadores, ou seja, apresentavam
0s ensinamentos tirados da sua experiéncia e 0os conhecimentos adquiridos ao longo de

suas actividades operacionais mas ndo participam na tomada de decisao.

O verificador-facilitador tera por missdo chamar a atencdo dos poderes publicos para as
fraquezas actuais em todos os dominios que forem objecto dum exame e que sera 0 mais
indicado para lancar novas ideias relativas a modernizacdo da Administracdo e a
proteccao dos direitos dos utilizadores particularmente o desenvolvimento do sistema de
prestacdo de contas e de comunicacdo da informagdo sobre as actividades das
instituicOes, o reforco da acessibilidade dos cidaddos aos servigcos administrativos, a
consolidagdo da regulamentagdo destinada a favorecer a luta contra o risco de

corrupgéo, etc.

VI. ABORDAGEM METODOLOGICA DA VERIFICACAO INTEGRAL
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A extensdo do controlo a apreciacdo do desempenho, constituiu uma das grandes
preocupac0es das instituicdes no decorrer da Gltima década. Esta evolucdo é justificada,
particularmente, pela necessidade de adaptar o papel do verificador as exigéncias dum

ambiente em constante mutacdo.

A estratégia global e o processo de verificacdo da optimizagdo dos recursos vai do geral
ao particular. A principal preocupacdo € o interesse que as referidas autoridades
manifestam no concernente a fiabilidade das situagdes financeiras, a sa gestao financeira

ou & economia, a eficiéncia e a eficacia da gestao.

As verificacbes ndo comecam ao nivel das operacdes, das actividades ou dos
documentos individuais, mas sim ao nivel do conhecimento das entidades, da natureza
das operacdes, da forma como ela esta organizada, do funcionamento de suas principais
estruturas e de como 0s seus membros maximos dirigem, controlam e registam as
operacdes e as actividades. Uma tal compreensdo permitira a concentracdo de esforcos

relativamente aos aspectos-chave da gestéo da entidade.

E de sublinhar neste aspecto a importancia da avaliagio dos riscos e o estabelecimento
de critérios de verificacdo. Estes dois procedimentos fazem parte integrante da

verificacdo de optimizacdo dos recursos.

Contudo, o verificador intervém neste quadro somente no momento de execucao das

estratégias e politicas administrativas.

Ora, 0 seu concurso ao nivel da concepcdo destas estratégias e politicas seria duma
utilidade incontestavel. Por outro lado, o verificador ainda ndo se interessou pela fase
inicial da execucéo das estratégias e politicas que é a fase da avaliacdo de impacto e que
¢ de uma importancia particular na avaliacdo das "performances" das entidades

publicas.
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A realizagdo destas duas fases, que ndo ttm sempre uma ligacao directa com a entidade
verificada, conferira & operacdo de verificacdo o seu caracter integral. Igualmente ela
permitira as ISC, através das diferentes missbes realizadas ao longo do ano, fazerem
julgamento sobre a qualidade das estratégias e das politicas adoptadas ao proceder a
avaliacdo das condicfes de elaboracdo das estratégias e politicas e seus impactos socio-

econdmicos.

VI. CONTRIBUICAO AO NIVEL DA CONCEPCAO E DA REALIZACAO DAS
REFORMAS E DAS ESTRATEGIAS

A concepcao das reformas e das estratégias € um elemento crucial de todo o processo de
preparacdo e de execucao das reformas publicas por forma a que a realizacdo desta
concepgdo duma maneira rigorosa condicione grandemente o sucesso de tais reformas e

estratégias.

Antes de determinar as grandes accdes a realizar para a modernizagdo da gestdo publica
€ necessario, com efeito, proceder a uma concertagdo com 0s parceiros da

Administracdo, ao diagnostico e a avaliacdo de suas performances.

A concertacdo da Administracdo, tanto com os parceiros como com o0s utilizadores, é
um preliminar necessario para a determinacdo democratica das escolhas fundamentais e
das estratégias de reforma e para uma definicdo concreta da melhor maneira de fazer
estas escolhas.

Neste quadro, as ISC pela sua independéncia, visdo objectiva, experiéncia,
profissionalismo do seu pessoal e pela metodologia racional de avaliacdo constituem

parceiros de eleicdo.

As ISC podem contribuir para o diagnéstico da Administracdo em geral pela exploracéo
dos relatérios, observacbes e recomendacOes feitas durante diversas operacfes de

controlo realizadas.
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Elas podem participar das diferentes comissfes de reflexdo sobre os obstaculos

encontrados que impedem a Administracao de optimizar seus recursos.

As ISC constituem, igualmente, uma fonte de informacdo credivel sobre as
performances das estruturas administrativas, tanto ao nivel da qualidade como ao nivel

do custo.

As ISC estdo, enfim, melhor posicionadas para avaliar a coeréncia e a compatibilidade
entre textos juridicos e diferentes propostas de estratégias globais e para a avaliagdo
precisa dos meios de a realizar, seja em termos de investimentos futuros seja em termos

de custos a suportar.

A contribuicdo das ISC ao nivel da etapa de realizagdo deveria articular-se a volta do
respeito dos grandes principios da transparéncia, da continuidade da gestdo e da
organizacdo, da eficiéncia, do equilibrio correspondente a adequacdo dos meios e dos
resultados, da equidade que recomenda evitar o exercicio abusivo ou arbitrario do poder

e da abnegagéo.

Com efeito, exercendo um controlo externo, objectivo e construtivo, sé as ISC estdo
preparadas para velar pelo respeito destes valores na realizacdo de reformas publicas
pela programacéo e a realizagdo de missdes de verificagdo da optimizagdo dos recursos
e das operacdes de avaliacéo sectorial.

Trata-se de assegurar, em toda missdo de controlo neste dominio, pelo respeito dos

grandes principios duma gestdo democratizada.

Por outro lado, as ISC, por sua experiéncia, ocupam um lugar de destaque entre as
instituicbes capazes de contribuir & reducdo e atenuacdo das formalidades
administrativas, a simplificacdo dos procedimentos, ao desenvolvimento de acgdes de

qualidade no seio da Administracdo e a determinacdo das zonas em que existe um vazio
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quer de legislacdo quer de regulamentacdo vigentes que poderiam afectar ndo sO a

eficécia do sistema juridico como também o bom funcionamento da democracia.
VIII. CONTRIBUICAO AO NIVEL DA AVALIACAO DE IMPACTO

Além da prestacdo de contas aos responsaveis politicos e aos cidaddos sobre a maneira
como uma dada politica foi posta em pratica e sobre os resultados obtidos pela mesma,
a avaliacdo de impacto permitird identificar os efeitos e as repercussdes sobre a
populacdo e o ambiente. Ela oculta, assim, uma finalidade democrética e uma finalidade
de apreciacdo das performances reais da acgédo publica.

A avaliacdo de impacto vai mais longe que a da optimizacao dos recursos em matéria de
andlise dos resultados. Ela procura esclarecer o conjunto dos efeitos duma politica ou
programa e aplica-se a por em evidéncia as relagdes causais entre os efeitos observados

e a accao publica praticada.

Cabe, em primeiro lugar, as entidades publicas estabelecer os sistemas de avaliacdo
interna que lhes permita perceber os resultados de sua actividade, a utilizagdo dos meios
que lhes foram atribuidos e a realizagdo dos objectivos fixados.

Contudo, € util que as ISC, segundo sua objectividade, independéncia e exterioridade,
desenvolvam, além da avaliacdo dos sistemas de controlo interno das entidades
verificadas no quadro da verificacdo de optimizagdo dos recursos, um sistema de

avaliacdo de impacto.

No caso em que a Administracdo desenvolveu a funcdo de avaliagdo de impacto no seio
das suas estruturas, as ISC deveriam proceder a avaliacdo do produto desta actividade.
No caso contrario, as ISC deveriam realizar este tipo de avaliacdo. Dado que as
Administracdes dos paises em desenvolvimento ainda ndo cultivem suficientemente a
funcdo de avaliacdo nas suas estruturas de gestdo, esta tarefa retornara de forma

sistematica as ISC.
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E possivel escolher a solucdo mais facil que é de pedir as estruturas de gestdo que

desenvolvam esta funcdo e chamem a atencdo dos poderes publicos sobre esta fraqueza.

Mas esta opgao poderd ndo ser util na medida em que a Administracdo ainda ndo esteja
preparada para desenvolver esta fungdo. Nesses casos, as ISC, pelas suas experiéncias e
a qualidade de seus meios humanos, estdo prontas para iniciar o processo de avaliacédo e

torna-lo um facto habitual para as entidades verificadas.

A realizacdo das avaliagfes de impacto pelas ISC sé poderd ser efectiva se certas

condicdes forem preenchidas.

A primeira condicdo essencial para a realizacdo das avaliagdes de impacto € a
autorizacdo legislativa e o0 compromisso da direccdo maxima das ISC para este tipo de
actividade e o desenvolvimento de uma filosofia clara e convencionada precisando a

politica geral e as finalidades das operacdes de avaliacdo de impacto.

A segunda condigéo relaciona-se com a existéncia, no seio das ISC, dum certo parecer
em matéria de verificacdo de optimizacdo dos recursos e a disponibilidade de recursos
humanos polivalentes, experimentados e motivados que sejam de natureza a permitir as

ISC integrar a avaliacdo de impacto nas suas missoes tradicionais.

As ISC devem estar preparadas para programar e escolher os assuntos pertinentes que
constituam uma preocupacdo dos governantes ou que constituam um desafio importante
para 0 pais e organizar suas estruturas de uma forma funcional a fim de poderem
adaptar-se a diversidade dos temas, para mobilizar um pessoal multidisciplinar e
motivado beneficiando duma formacéo continua de qualidade.

E importante, enfim, que as ISC desenvolvam um quadro metodoldgico geral inspirado
nas técnicas de verificacdo de optimizacdo dos recursos que elas utilizam e que tenha

em consideracao exigéncias das operacdes de avaliacdo de impacto.
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Seria facil, por exemplo, introduzir uma etapa suplementar na metodologia de controlo

das ISC que constituiria a etapa avaliativa.

E essencial encontrar um meio de garantir um "bom casamento" entre as técnicas
tradicionais de controlo (regularidade, conformidade, optimizacdo dos recursos) e as

técnicas adequadas a avaliacao de impacto.

IX. CONCLUSOES

O presente trabalho agora apresentado, que contempla varios aspectos a requerer maior
aprofundamento e que indica certamente opinides discutiveis sobre a boa governacéo, as
ISC e o respectivo papel permite-nos enunciar algumas conclusdes em jeito de

reflexdo.

A constatacdo de obsolescéncia dos modelos tradicionais de Administracdo Publica e a
necessidade da sua modernizacdo face aos desafios que necessariamente teremos que
enfrentar neste novo milénio, constituem parte de um movimento de mudancas
desencadeado no século passado em varios paises do mundo e que é mais conhecido
pelo nome da Boa Governagéo.

A Boa Governacdo que tem como um dos seus pressupostos a administracdo por
resultados, tem pressionado os dirigentes da Administracdo Publica em geral, e, de
maneira especial, os dirigentes de 6rgdos de controlo e fiscalizagdo, a mudar de
paradigma de actuacdo no sentido de imprimir uma nova direc¢do aos seus esforgcos
com o objectivo de, cada vez melhor, atender as multiplas e heterogéneas demandas da
sociedade, cada vez mais informada e, por isso, mais exigente, em termos de saber

como sao gastos os recursos que ela pde a disposi¢do dos governantes.

As varias transformacdes ocorridas nos Gltimos anos, induzidas por fendmenos como a

liberalizagdo e a globalizagio dos mercados e das economias, vieram colocar na ordem
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do dia desafios e oportunidades paradigmaéticas quer aos tradicionais agentes do

mercado quer a novos agentes emergentes.

Para que todo esse desafio seja efectivamente vencido, torna-se necessaria uma
profunda mudanca de atitude de todos os que, directa ou indirectamente, se relacionam

com estas transformacgdes.

Importa realcar que a Boa Governacdo ndo pode ser concebida como um fim em si
mesma, mas como uma medida /instrumento necessario @ modernizacdo da nossa
economia e da nossa sociedade em geral, em todas as suas vertentes: economica,

politica, social e cultural.

Dai que a modernizacgdo que se deseja ndo deve ser concebida nos gabinetes de trabalho,
de costas viradas para a sociedade, devendo a orientagdo das mudancas ser dada pelo
pulsar daquela como um todo, na medida em que 0s seus membros sdo a0 mesmo tempo
0 destinatario dos servigos prestados pela Administracdo e o contribuinte, merecedores

da boa aplicacdo dos dinheiros publicos.

Deve ficar bem claro que para manter a transparéncia das actividades e das decisoes
institucionais, torna — se urgente a mudanca de paradigma das ISC sendo imperativo
que os resultados apresentados por elas representem a optimizacdo dos recursos que

Ihes séo postos a disposicao quer sejam financeiros, de pessoal ou tecnoldgicos.

Pensamos que nos Paises como 0s nossos em que 0s recursos sao bastante escassos em
relacdo as crescentes demandas sociais, 0 controlo deve ser eficaz e feito em tempo util
para poder ser um grande antidoto contra a fraude, a corrupcéo, e o desperdicio, males

que continuem a lesar os menos favorecidos.

As ISC deverdo assegurar que 0s recursos necessarios ao financiamento das despesas
publicas estejam em condi¢cdes de economicidade e equidade justica, melhorar a
efectividade da gestdo orgamental, financeira e patrimonial do Estado, mediante a
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reformulacdo e modernizagdo dos seus sistemas de mecanismos de controlo interno e
externo.

X. RECOMENDACOES

Respeitadas as peculiaridades de cada ISC, e objectivando dentro da diversidade e unido
desejavel apresentamos as seguintes recomendagfes para debate dos participantes deste

Encontro:

1. Garantir uma gestdo transparente dos recursos, em prol do desenvolvimento

humano sustentavel;

2. Fortalecer a capacidade de governar e desenvolver politicas de desenvolvimento
a curto, médio e longo prazo e, implementar reformas e programas crediveis e

exequiveis;

3. Maior engajamento por parte dos governos, sector privado e outras instituicbes
da sociedade civil, a favor de uma verdadeira integracdo de toda a nacéo, na vida

politica, econémica e social,

4. Garantir o cumprimento da lei, reformando e reforgcando os quadros legais e
reguladores transparentes para os mercados financeiros e a auditoria das

empresas dos sectores publicos e privados com interesses do Estado;

5. Valorizar os recursos humanos, promovendo o seu desenvolvimento, através da
definicdo de padrdes claros de responsabilidade, transparéncia e governagao

participativa;

6. Capacitar as ISC, por forma a torna-las mais capazes no desempenho das suas
funcgdes jurisdicionais, como também nas outras fun¢Ges que essas instituicdes
exercem para poder servir e fazer cumprir o quadro legal, em linha com os
principios da legalidade, transparéncia, responsabilidade, integridade e
promogcéo do Estado de direito;
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Promover a realizagdo de reformas institucionais, designadamente as
administrativas e judiciais gue se julgarem necessarias, bem como identificar as
lacunas existentes e mobilizar recursos humanos e financeiros para colmata —

las;

Adoptar as medidas efectivas para combater a corrupcdo e apropriacao indevida

dos bens publicos;

Alargar a competéncia e as atribui¢fes das Instituicdes Superiores de Controlo,
para além do controlo financeiro e da legitimidade, a avaliacdo do desempenho
dos servigos publicos e desenvolver o estimulo a cooperacao entre os diversos

6rgdos de controlo;

Reforcar o intercambio e cooperacdo na area do controlo interno e externo com

0s parceiros internacionais, em geral, e, em particular entre os sete;
Criar condigdes para garantir uma efectiva independéncia das ISC;
Incrementar a transparéncia e a publicidade da accéo de fiscalizagéo.

Tribunal de Contas, na Praia - Republica de Cabo Verde, aos 30 de Setembro de
2002.
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