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1- Introducéao

Desde a segunda metade do séc. XX que o Estado tem vindo a sofrer
profundas alteracdes na sua organizacdo e funcionamento, quanto a quantidade
e complexidade das suas prestac6es aos cidadaos.

O Estado Providéncia, que garantia o bem estar dos cidaddos, com a
promocao do emprego, da saude e da seguranca social, vem cedendo perante o
Estado neo-liberal, privilegiador da iniciativa privada nessas areas.

Funcdes tradicionalmente publicas do Estado, em matéria de obras
infraestruturais, ensino, saude, seguranca social e até de seguranca publica,
realizados com receitas do O.E., com os impostos dos cidaddos, passam a ser
exercidos pela iniciativa privada ou no ambito de concessbes e parcerias
publico-privadas.

A crescente complexidade das realidades economicas e sociais levam a
Administracdo Pablica a socorrer-se de instrumentos e formas de actuacdo com
caracteristicas inovadoras. Esta vé o seu papel alterado, passando a entender-se
que a gestdo dos dinheiros publicos se deve nortear por critérios que,
tradicionalmente, eram mais adoptados nas actividades desenvolvidas pelo
sector privado, tais como a simplificacdo de procedimentos, analises
circunstanciadas de custo/beneficio e resposta mais pronta da oferta face as

solicitagOes da procura.
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Tem, assim, origem um processo de reforma administrativa, que visa
modernizar a Administracdo Puablica, substituindo uma Administracdo
fortemente burocratizada, centralizada e clientelista por outra, mais proxima
dos cidadaos, com uma organizacdo mais flexivel, com um modelo de gestdo
orientado para a obtencdo de resultados, onde predominem a simplicidade de
processos e a cultura de cooperacao entre organismos.

Passa a exigir-se uma gestéo rigorosa dos dinheiros publicos, que atenda
aos critérios de economia, eficiéncia e eficicia e onde nédo seja descurada a
defesa do ambiente.

Neste sentido, e independentemente da natureza e forma que a actividade
da Administracdo Publica possa assumir, ha a imperiosa necessidade de um
controlo efectivo dos recursos publicos, desempenhando o Tribunal de Contas,
a este nivel, um papel decisivo para o sucesso da reforma empreendida, ao
mesmo tempo que é colocado perante 0s novos desafios resultantes da nova e

complexa realidade econdmica, politica e social.

2- A reforma do Tribunal de Contas portugués
Perante esta nova realidade, as 1.S.C. tiveram que se reestruturar para

acompanhar tdo profundas e céleres alteragoes.
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E neste quadro que é operada a reforma do Tribunal de Contas portugués,
a qual teve a sua primeira etapa com a Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro.

Foi, todavia, através da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, que, no
concernente ao enquadramento legislativo, tal reforma teve o impulso decisivo.

Nela se consagraram parte substancial dos principios basicos da INTOSAI
(Organizacdo Internacional das Instituicbes Supremas de Controlo),
designadamente:

e A apreciagdo da legalidade bem como a economia, eficacia e
eficiéncia, segundo critérios técnicos, da gestdo financeira das
entidades do sector publico administrativo e do sector publico
empresarial, incluindo a organizacdo, o funcionamento e a
fiabilidade dos sistemas de controlo interno (arts 5°, n° 1, al. f), 41°,
n°2e54° n° 3, al. f) e al. g));

e A possibilidade do Tribunal de Contas fazer recomendacdes nas suas
decisdes em matéria de fiscalizacdo prévia aos organismos sujeitos
ao seu controlo “no sentido de suprir ou evitar no futuro” as
ilegalidades detectadas;

e A possibilidade do Tribunal de Contas — no parecer sobre a C.G.E. e
nos seus relatorios de auditoria, formular ‘“recomendacdes a

Assembleia da Republica ou ao Governo em ordem a serem supridas
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as deficiéncias da gestdo orcamental, tesouraria, divida publica e
patrimonio, bem como de organizacgdo e funcionamento dos servicos
(arts. 41°,n°3 e 54,°n° 3, al. j));

e A possibilidade de emitir “pareceres elaborados a solicitacdo da
Assembleia da Republica ou do Governo sobre projectos legislativos
em matéria financeira” (art. 5°, n° 2).

Do tradicional controlo da legalidade e regularidade formal dos actos de
execucdo orcamental da Administragdo Pablica — controlo formal — passou-se
ao controlo da respectiva gestdo financeira, na perspectiva da economia,
eficécia e eficiéncia — controlo substancial.

Convem, contudo, precisar que a apreciacdo da boa gestdo financeira, e
ndo apenas da legalidade formal, ndo se pode confundir com qualquer juizo de
valor sobre a opcao politica do decisor da despesa publica.

Esta opcéo politica, isto €, dos fins escolhidos pela autoridade politica ndo
pode nem deve ser sindicada pelo Tribunal de Contas nas suas auditorias.

Tao s6 os meios financeiros utilizados e os resultados sdo objecto da
actuacdo do Tribunal de Contas, numa perspectiva técnica de economia,

eficiéncia e eficacia.
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A economia visa a minimizacdo dos custos dos recursos adquiridos ou
utilizados em certa actividade, aferida em funcéo da qualidade, quantidade, do
preco e da oportunidade da sua aquisicao.

A eficiéncia aprecia a relacdo entre os resultados obtidos (outputs) e os
recursos ou meios utilizados (inputs) tendo em vista a sua optimizagdo
(produtividade).

A eficacia avalia o grau de realizacdo dos objectivos e a relacdo entre 0s

objectivos fixados e os resultados obtidos.

3- O papel do Tribunal de Contas na reforma administrativa

A fiscalizacdo exercida pelo Tribunal de Contas, que pode ser prévia,
concomitante e/ou sucessiva, fornece um importante contributo para a reforma
da Administracdo, na medida em que dota as instituicdes que a implementam
de informacdo relevante que Ihes permite identificar os principais problemas
na gestdo publica bem como as mais graves lacunas e deficiéncias na
legislacdo em vigor.

A fiscalizacdo prévia (a priori) traduz-se no visto previo, tendo como
finalidade essencial verificar se os instrumentos geradores de despesa ou

representativos de responsabilidades financeiras, directas ou indirectas, estdo
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conformes com a lei e se 0s respectivos encargos tém cabimento em verba
orcamental propria.

Este tipo de controlo financeiro, que hoje se confina aos contratos de
obras publicas e de aquisicdo de bens e servicos de maior expressao financeira
(art. 46°), tem um importante efeito preventivo e pedagogico.

E obriga as entidades do sector publico administrativo a conformar os
seus procedimentos administrativos e substantivos com a lei, tal como resulta
interpretada na jurisprudéncia do Tribunal de Contas.

A jurisprudéncia do Tribunal fornece, ainda, indicadores preciosos para
que os decisores politicos trilhem os caminhos da reforma administrativa com

vista a uma mais eficiente gestdo dos recursos publicos.

Onde a actuacdo do Tribunal de Contas também tem contribuido de
maneira significativa para a melhoria da actuacdo da Administracdo Publica é
na fiscalizacdo concomitante da legalidade dos actos e contratos.

Ela traduz-se no acompanhamento da execucgéo de actos que impliquem
despesas de pessoal ou contratos que ndo devam ser submetidos a fiscalizacéo
prévia, bem como no acompanhamento da execucdo de orgcamentos, programas
e projectos e, em geral, da actividade financeira antes do encerramento da

respectiva geréncia.
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A fiscalizacdo concomitante das reformas administrativas fornece as
entidades decisoras informacdo resultante das auditorias realizadas, que

permite avaliar passo a passo o grau de implementacao daquelas.

Ja a fiscalizacdo sucessiva (a posteriori) tem por finalidade verificar as
contas das entidades sujeitas a controlo; avaliar os respectivos sistemas de
controlo interno; apreciar a legalidade, economia, eficiéncia e eficacia da sua
gestdo financeira; assegurar a fiscalizacdo da comparticipacdo nacional nos
recursos proprios comunitarios e da aplicacdo dos recursos financeiros
oriundos da Unido Europeia.

Neste sentido, o Tribunal procede a auditorias financeiras e outras de
qualquer tipo ou natureza.

Nas auditorias de fiscalizacdo a posteriori verificam-se, também, com
frequéncia, situacdes de acatamento de recomendacbes, com correccdo de
procedimentos ilegais ou actos de deficiente gestdo financeira.

Designadamente, quanto tais auditorias detectam auséncias ou
insuficiéncias do controlo interno dos organismos ou servic¢os auditados.

O suprimento de tais situacdes, instalando ou corrigindo os sistemas de

controlo interno, sdo um contributo decisivo para a melhoria da gestdo
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financeira dos respectivos servigos ou organismos bem como para a reforma
administrativa.

A fiscalizacdo sucessiva é, ainda, fundamental para aquilatar do grau de
integracdo das reformas administrativas empreendidas no funcionamento

normal da Administracdo bem como a sua eficécia.

Um outro importante contributo que o Tribunal de Contas pode prestar
para a reforma e melhoria da Administracdo Publica é através da emissdo de
pareceres, a solicitacdo da Assembleia da Republica ou do Governo, com vista
a melhoria dos “projectos legislativos em matéria financeira”.

Esta matéria assume particular importéncia se partilharmos da opiniédo
daqueles para quem o fenomeno de fuga para o direito privado se deve a um
Direito Financeiro antiquado e limitativo da criatividade, inovacéo e eficiéncia
na gestdo publica, onde a preocupacdo com o cumprimento de formalismos

legais se sobrepde a obtencéo de resultados.
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4- As recomendacotes da INTOSAI
O Tribunal de Contas Portugués, enquanto membro fundador da
INTOSAI tem vindo a dar seguimento as recomenda¢6es desta Organizacao no
que diz respeito ao papel das 1.S.C. na reforma das respectivas Administragdes.
As conclusbes e recomendacgdes dos congressos trienais da INTOSAI
(INCOSAI) tém sido a fonte internacionalmente acatada das reformas
legislativas e organicas das I.S.C.
Tém sido, igualmente, a matriz da renovacéo e intensificacdo do controlo
financeiro externo nas suas diversas vertentes.
Isto sobretudo apés a Declaracdo de Lima aprovada no IX INCOSAI, no
Perd, em 1997.
Nela constam os principios basicos que devem pautar a actuacdo das
1.S.C. no controlo das finangas publicas, de que se destacam:
¢ Independéncia funcional, organica e financeira das 1.S.C., garantida
pela Constituicdo ou pela lei, face a quaisquer organismos estatais;
e Para além da tarefa tradicional do controlo da legalidade e
regularidade das operacdes orcamentais, as 1.S.C. devem ocupar-se
da economia, eficacia e eficiéncia de tais operacOes, quer
individualmente quer inseridas numa actividade global, segundo

programas de actividade por elas proprias aprovadas;

—-10 -
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e Cooperagcdo com o Parlamento, ao qual deverdo remeter quer 0s
relatérios anuais, da sua actividade, quer os relatérios sobre
assuntos de especial importancia;

e Cooperagdo com 0s governos que empreendam reformas
administrativas, fornecendo-lhe pareceres e toda a informacao,

incluindo recomendac6es tendentes a melhorar a gestéo.

O desenvolvimento destes (e doutros) principios foi objecto de ulteriores
CONgressos.

No XVII INCOSAI, realizado na Coreia do Sul em 2001, um dos temas
em discussdo foi, precisamente, o das Contribuicdes das I.S.C. para a Reforma
Administrativa.

Nele, concluiu-se que as I.S.C. podem desempenhar um papel critico ao
contribuirem para a boa governacdo, mantendo, a0 mesmo tempo, a sua
independéncia face as instituicbes que implementam as reformas. Foram,
ainda, aprovadas diversas recomendacoes.

Assim, as 1.S.C. devem proceder a auditorias desde as fases iniciais das
reformas administrativas. Este controlo permite aos decisores ter a sua

disposicdo os resultados das auditorias a medida que as reformas avancam e

-11 -
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passam das fases de planeamento e implementacdo inicial a da sua integracao
no funcionamento normal da Administracéo.

As entidades de controlo, sem estarem directamente envolvidas nos
processos de decisdo, desenvolvem uma actividade de aconselhamento que
deve Dbasear-se em trabalhos de auditoria relevantes apoiando-se nos
conhecimentos institucionais e no profissionalismo dos auditores.

Esta actividade de aconselhamento compreende um conjunto de dominios
funcionais de gestdo nos quais as 1.S.C. tém um conhecimento especializado a
longa data reconhecido (tais como gestdo financeira e contabilidade,
planeamento estratégico e avaliacdo de desempenho). Compreende, ainda, um
conjunto de valores fundamentais para as I.S.C., como a transparéncia, a
responsabilidade, a regularidade e a governanca.

As |.S.C. devem comecar o controlo na fase inicial de planeamento
estratégico e continuar durante a implementacéo das reformas, tendo sempre
a maxima cautela no sentido de salvaguardar a sua independéncia.

Devem, também, empenhar-se na adop¢do das melhores praticas de
gestdo, linhas de conduta e recomendacdes que fornecem as outras
organizacdes. Desta forma, € possivel aumentar a economia, eficiéncia,
eficacia e, sobretudo, a credibilidade das 1.S.C., permitindo-lhes servir de

modelo para as restantes organizagdes que gerem dinheiros publicos.

—-12 —
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Devem, igualmente, procurar os meios para desenvolver as capacidades
institucionais necessarias de forma a poderem lidar com 0s novos conceitos e
métodos de gestao.

Por fim, devem cooperar no incremento das capacidades de outras I.S.C.
através da partilha de conhecimentos e troca de experiéncias no dominio das

reformas das funcgdes e estruturas administrativas.

Reconhecendo que as experiéncias e necessidades especificas das I.S.C.,
no desempenho das diversas fungbes — de controlo, aconselhamento,
investigacdo e desenvolvimento, bem como a de modelo — influenciam
positivamente as reformas administrativas, a INTOSAI assume a necessidade
de, ela propria:

e Procurar no ambito dos comités permanentes e dos grupos de
trabalho regionais apoiar as 1.S.C. no papel por estas assumido;

e Encorajar as I.S.C. que tenham mais experiéncia no ambito das
reformas das fungbes e estruturas administrativas a partilhar
activamente a sua experiéncia através de uma intensificacdo das
trocas de informacédo com as outras 1.S.C.;

e Estabelecer outras plataformas de troca de conhecimentos, tais

como a “Comunidade da Pratica”, que disponibilizard um ponto

- 13-
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central de recolha e partilha de informacdo sobre as experiéncias
das I.S.C. em matéria de reforma administrativa;

o Facultar assisténcia as 1.S.C., incluindo oportunidades no quadro da
Iniciativa de Desenvolvimento da INTOSAI e dos Seminéarios das
NacOes unidas/INTOSAI, como vectores de aprofundamento de
conhecimento especializado e competéncias chave necessarias para
que o pessoal das I.S.C. possa desempenhar eficazmente as novas

funcdes em matéria de reforma da Administracao.

5- Conclus6es e Recomendacoes

Pelo exposto concluimos que as I.S.C. podem contribuir de forma
decisiva para o0 sucesso das reformas administrativas empreendidas nos
respectivos paises.

Na verdade, face a importancia que assume actualmente o controlo da
despesa publica e o relevo que tem um direito financeiro adequado aos novos
tempos, as estruturas decisorias no ambito da reforma administrativa néo
podem dispensar a colaboracdo das 1.S.C., pela experiéncia e conhecimento

técnico que tém nestas matérias bem como pelas suas independéncia e isencéo.

—14 —
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i
Sa
Tribunal de Contas

Para que empreendam com sucesso esta missdo, recomenda-se que as

1.S.C.:

e Procedam a auditorias desde a fase inicial de implementacdo das
reformas;

e Prestem informacao e aconselhamento as entidades decisoras;

e Preservem a sua autonomia em relacdo as diversas entidades
envolvidas;

e Adoptem as melhores préaticas de gestdo, linhas de conduta e
recomendac6es que fornecem as outras organizacoes;

e Partilhem conhecimentos e experiéncias com as outras 1.S.C.
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