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INTRODUCAO

O Conceito de independéncia «lato sensu» € susceptivel de provocar no
intérprete varias acepcdes, desde logo, o facto de gerar uma certa confusdo
quanto ao sentido etimologico e alcance a nivel do direito e do uso comum.

O primeiro elemento dessa abordagem, circunscreve-se ao uso comum do
termo, ligado sempre aos termos que com ele podem ser sinGNimos, neste
sentido a ideia de independéncia estara ligada a autonomia e liberdade de
agir, pensar e querer. E principalmente sobre a ideia de autonomia, inserida
no ambito da interpretacdo juridica que gostariamos de incidir a nossa
reflexdo, porquanto, € neste ambito que a abordagem se torna critica e se
ndo enquadrada com a devida responsabilidade pode resvalar para analises
fora do que € a nossa pretensao.

Como caracterizar entdo o conceito de independéncia nas suas diferentes
acepgdes? Do nosso ponto de vista e ainda que a guisa de introducdo
achamos que é uma abordagem com varias facetas que podem ser
eminentemente politica, juridico-administrativa e até filosofica; Aqui, e
porque nos impOe as circunstancias da exposicdo deste tema, nos
circunscreveremos apenas a uma abordagem que € muito mais complexa do
que parece, como ja referimos, que € a juridico-administrativa e politica da
questdo, se ndo vejamos:

_ O conceito de independéncia esta ligado ao principio da separacdo de
poderes, nascido na revolucdo francesa e defendido pelos fildsofos
iluministas, deste modo as garantias da independéncia do poder judiciario
se reportam ao conceito de imparcialidade do Juiz na sua actuacdo devendo
ai obediéncia a Lei e a sua consciéncia, esta também ligada a autonomia
administrativa e financeira e porque ndo politica, atendendo ao facto de as
diversas constituicGes atribuirem sé e de forma quase que exclusiva ao
poder judicidrio a funcdo de dizer o direito, ainda que admitindo outras
hipdteses de os particulares poderem resolver os conflitos ( a arbitragem) .

Assim, a independéncia politica, do sistema judiciario decorre da sua
relacdo com o poder executivo que € eminentemente politica e destina-se
fundamentalmente a garantir o exercicio da sua actividade jurisdicional e
como néo podia deixar de ser, a defesa da liberdade contra todo o tipo de
poder, sobretudo do poder politico, como bem o defende, o Prof. Marcus V.
A. de Oliveira, no seu texto «Garantias da magistratura e independéncia do
Judiciario»



Ligar a ideia de independéncia as instituicbes € sempre pois, um ponto de
partida para a analise a que nos propusemos discorrer, sobretudo no quadro
das atribuicdes que os Tribunais comuns em geral e os Tribunais de Contas
em particular sdo chamados por Lei a desempenhar.

Raras ndo sdo as vezes que este sistema de separacdo de poderes ndo vé
beliscada essa posicdo, porquanto ainda que financeiramente autonomos,
encontram-se sujeitos aqui e acola as artimanhas do poder executivo.

Uma questdo que nos parece importante e de gostariamos de fixar a atencdo
dos distintos participantes € o facto de ndo se confundir a ideia de
independéncia dos Tribunais com as dos Juizes, atendendo que a
independéncia dos Tribunais estar numa relagdo com os outros poderes do
Estado, nomeadamente, executivo e legislativo, que com ele se relacionam
e a independéncia dos juizes estar virada exclusivamente para a actividade
jurisdicional.

O tema que iremos em breve abordar reflectird a nossa viséo do que
pensamos sobre a independéncia dos Tribunais de Contas no exercicio da
sua actividade jurisdicional, tendo em conta factores como uma maior
democratizacdo das sociedades no que tange ao controlo da actividade
financeira que o Estado (executivo) desenvolve, as dificuldades a volta da
independéncia dos Tribunais, a relacdo dos Tribunais de contas com os
Tribunais comuns, a independéncia dos auditores do Tribunal de Contas,
uma breve abordagem da relagdo das ISC com os demais poderes e
finalmente perspectivar o exercicio do controlo orgcamental atendendo as
questbes que a esse nivel ficam por responder, fundamentalmente os
contributos das recomendacgfes das ISC as actividades de execucdo do
Orcamento Geral do Estado que ndo sdo levadas em conta pelo poder
executivo, questdes a que convencionamos designar por, periferia do
exercicio do controlo orgcamental.

Ao finalizar temos plena consciéncia de que a Independéncia dos Tribunais
de Contas em particular ja foi motivo de uma abordagem em foros como
este, estamos a nos referir aos valiosos contributos que foram prestados no
encontro de Lisboa de 2000, por isso é que nos propusemos fazer uma
apresentacdo com enfoques que do nosso ponto de vista tragam aqui e
agora com as realidades vividas no nosso tempo uma andlise mais
circunstanciada e atendendo as experiéncias que estes poucos anos da nossa
actividade em Angola, ja nos proporcionaram.



Importa aqui realgar que ndo faremos essa incursdo sem recordarmos as
normas da INTOSAI que se debrucam sobre a matéria, «a Declaracdo de
Lima» e as recentes recomendac@es do ultimo Congresso da INTOSAI, que
decorreu em Seul na Coreia do Sul.

Capitulo I: Os Tribunais VS Independéncia

1. A Independéncia nos Tribunais de Contas

Os Tribunais de Contas ocupam uma posicdo central e singular nos
modernos Estados democraticos e de direito , definida pela necessidade do
controlo externo da actividade financeira dos Estados, com especial
incidéncia sobre a utilizacdo dos dinheiros publicos.

Esse controlo s6 pode ser eficaz se os Tribunais forem independentes do
servico controlado e se estiverem fora do alcance de influéncias externas,
bem como de interferéncias de um Orgdo eminentemente politico no
controlo de gastos publicos.

Dai a necessidade de assegurar a sua neutralizacdo politica e sua isengédo
perante o controlo externo e independente da actividade financeira, nos
dominios das receitas e das despesas e do patrimonio do Estado de forma a
poder efectivar a responsabilidade financeira, € justamente isto, que
justifica a sua caracterizacdo do poder judicial como 6rgéo de soberania e o
que postula a sua rigorosa independéncia, razdo pela qual a independéncia
real dos tribunais de contas é encarada como um maior desafio dos Estados
modernos.

Os Tribunais de Contas como tribunais especializados no julgamento das
contas publicas ndo sdo oOrgdos dependentes da administracdo, sdo
autonomos, existem de “per si” e ndo fazem parte de nenhuma hierarquia
de Tribunais, nem dos Tribunais judiciais’.

! Amaral, Diogo Freitas do, Professor Catedratico da Faculdade de Direito de Lishoa e da Universidade
Catolica Portuguesa, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, Reimpressdo, Livraria - Almedina, Coimbra
—1993.



A doutrina ainda ndo é unanime quanto a questéo, dos Tribunais de Contas
com fungdes jurisdicionais ou a justica especial de contas integrarem ou
ndo na estrutura do poder judicial.

2. Relacdo entre o Tribunal de Contas e os Tribunais Comuns

Com as alteragdes da Lei Constitucional introduzidas em Marco de 1991,
através da Lei n.° 12/91, definiu-se a Republica de Angola como um Estado
democratico de direito, artigo 2.° da Lei Constitucional, consequentemente,
se acentuou o principio da separacdo de poderes e da interdependéncia dos
orgaos de soberania.

Hoje, de acordo com a constituicdo os Tribunais, quer comuns como
especiais, sdo oOrgdos de soberania com competéncia de administrar a
justica em nome do povo. Diz 0 n.°1 do artigo 120.° da Lei Constitucional e
de acordo com os n% 1 e 2 da 6% Seccdo da declaracdo de lima. E
incumbidos por lei de exercerem as fungdes jurisdicionais, n.° 2 do mesmo
artigo do citado diploma.

Assim, o Tribunal de Contas de Angola integra, segundo a Constituicdo, o
6rgdo de soberania “Tribunais”, n.° 3 do artigo 125.°

Os Tribunais comuns tém competéncias genéricas, uma vez que Sao
extensivos a todos os litigios que ndo sdo reservados aos Tribunais
especiais, tendo na clpula os tribunais supremos ou 0s Supremos Tribunais
de Justica.

Mesmo assim, ndo existe qualquer hierarquia judicial nestes tribunais, mas
apenas uma hierarquia funcional-orgéanica de competéncias, sem qualquer
tentativa de submeter o magistrado as ordens ou instrucdes decorrentes do
reexame do recurso judicial.

A independéncia dos Tribunais de Contas?, como a dos Tribunais comuns é
caracterizada pela sua exclusiva sujeicédo da lei, sendo pela sua ndo sujeicao
a quaisquer ordens ou instrucdes, salvo o dever de acatamento das decisdes
proferidas em via de recurso para o os Tribunais superiores vinculados.

Os Tribunais de Contas tém como instancia maxima o Plenério, que é
constituido por todos os juizes, 6rgdo deliberativo aguém devem
obediéncia, das decisdes proferidas em via de recurso para o Plenério®

(2) Artigo 3.° da lei n.° 5/6, de 12 de Abril, Lei Orgénica do Tribunal de Contas
®)" Artigo 12.° da Lei N.° 5/96, de 12 de Abril, Lei Organica do Tribunal de Contas



A independéncia dos Tribunais Comuns e de Contas, estdo ligadas
indissoluvelmente ao exercicio da funcdo jurisdicional dos magistrados e
que sdo garantidas na constituicdo para ndo comprometerem a sua
independéncia.

No caso concreto de Angola, ao Tribunal de Contas sdo aplicaveis 0s
principios que na constituicdo regem o exercicio da funcdo judicial e
asseguram a obrigatoriedade das suas decisdes, n.° 4 do artigo 3.° da sua
Lei Organica. Estando assim, em conformidade com os n° 1 e 2 da 62
Seccao da Declaragao de Lima. Diz o mencionado texto legal “in verbisi’:
“A independéncia dos membros que tomam as decisoes em nome das
instituicOes deve ser garantidas na constituicdo ™.

Também entre nds, os juizes dos Tribunais quer comuns como 0s especiais
sdo independentes, ndo devem obediéncia a nenhum o6rgéo do Estado ou
entidade e ndo podem ser responsaveis durante o seu mandato ou depois
dele, pelo facto de emitirem ou tomarem deliberagdes contrarias a
quaisquer ordens externas, no desempenho das suas fungdes jurisdicional,
artigos 127.° e seguintes da Lei Constitucional, aos magistrados do
Tribunal de Contas Ihes sdo conferidas as mesmas garantias, prerrogativas
e impedimentos da magistratura, cfr. o n.° 1 do artigo 3.° da Lei Organica
do Tribunal de Contas.

Essa independéncia dos tribunais também é garantida pelos Conselhos
Superiores das Magistraturas, que também sdo oOrgdos de defesa e
legitimidade da independéncia externa dos magistrados.

Outro tipo de relacdo com os Tribunais Comuns € a que resulta de, o
Ministério Pablico junto dos Tribunais de Contas € dotado de poderes para
intentar perante os Tribunais Comuns as competentes ac¢des criminais e
civis relativas a actos financeiros, quando verificados indicios de ilicito
penal e civil (n.3. do artigo 27. da Lei Orgéanica do Tribunal).

Capitulo Il: Consequéncias da ndo Independéncia

1. 1 Dificuldades que apresenta

Os Tribunais de Contas como instituicbes superiores de controlo das
financas publicas devem ser dotados de meios financeiros que lhes
permitam a cumprir a sua misséo, n.°1 da Seccdo 72 da Declaracdo de Lima.



E s6 o poderdo fazé-lo de forma objectiva e eficaz se forem independentes
e dotados de autogoverno e assegurada a gestdo administrativa e
financeiras imprescindiveis ao exercicio da sua actividade jurisdicional.

No entanto, ndo obstante a declaracdo formal da independéncia dos
tribunais de contas face aos demais poderes, muitos ndo dispbem de
recursos financeiros para poderem assegurarem a gestdo administrativa e
financeira imprescindiveis ao exercicio da sua actividade jurisdicional, o
que tem criado entrave as suas independéncias.

Muitas das suas despesas sdo cobertas com orcamentos dos estados que
Ihes s&o posto a sua disposicao, pelo poder executivo, submetendo-se deste
modo a este.

A falta de receitas propria para as instituicdes superiores de controlo das
financas publicas, para estarem habilitadas a utilizarem como entender 0s
seus orcamentos privativo e desfrutarem de autonomia administrativa e
financeira que possuem, para além do poder jurisdicional € um factor
redutivo da independéncia, porque influéncia negativamente a funcéo
jurisdicional.

Essa caréncia de recursos, leva que essas instituicbes ndo cumpram
cabalmente com as suas fungdes que necessitam de treinamentos e cursos
de aperfeicoamento constante, nas areas mais abrangentes dos organismos
sujeito a sua jurisdicao.

Entre nos o tribunal de contas é dotado de autogoverno, exercido atraves
dos seus Orgaos, nomeadamente:

- O Plenario Geral, 6rgdo méaximo e deliberativo do tribunal que é
constituido por todo os juizes;

- O Presidente que € empossado pelo Presidente da Republica, depois de
eleito pelo respectivo plenario, reunido em sessdao convocada
expressamente para esse fim, preside as suas sessdes e superintende na
gestdo administrativa e financeira e no autogoverno;

- O Director Técnico, que dirige e coordena o0s servicos de apoio técnicos
do Tribunal de Contas;



- O Director Administrativo, que dirige e executa as actividades que
asseguram a gestdo administrativa do tribunal financeira, assim como a
gestdo do pessoal e do patriménio do tribunal.

CAPITULO 11l — Tribunal de Contas e as Auditorias.
1- Conceito de Auditoria

Etimologicamente a palavra auditoria provem do latim “audire” que
significa em portugués “ouvir” e a palavra auditor provem
concomitantemente do verbo latino “auditore”, aquele que ouve: ouvinte.
Assim, «latu sensu» podemos definir auditoria como sendo o conjunto de
métodos, técnicas e normas que visam examinar determinada realidade e
assim emitir uma opinido técnica e independente sobre ela por parte de um
profissional versado sobre determinada matéria, que as aprecia e empresta
credibilidade e idoneidade.

Hoje, ndo é possivel apresentar um unico traco definidor de auditoria aceite
por todos os academicos ou profissionais e, isto fruto da prépria dindmica
desta ciéncia. Assim, o conceito de auditoria varia de acordo com a posicéo
de cada doutrindrio e do seu objecto. Embora sem fugir aos tragos
caracterizadores comuns, define-se a auditoria como sendo o exame feito
por profissionais independentes, com o propdsito de avaliar a actividade de
determinado servigo ou entidade conferindo-lhe certa credibilidade. v.g. a
auditoria financeira que é o exame sobre a razoabilidade e fiabilidade das
demonstragdes financeiras de determinada entidade durante um lapso de
tempo; ja auditoria de gestdo é entendida como sendo o forma de avaliar a
performance das politicas e ou actos de gestdo praticados por uma entidade
em termos de eficacia, eficiéncia etc.

Segundo o doutrindrio Manuel Soto Serrano “a auditoria ¢ o exame das
demonstracdes financeiras de uma empresa ou entidade, realizado em
conformidade com determinadas normas por um profissional qualificado e
independente, com o fim de expressar a sua opinido sobre a razoabilidade
com que essas demonstracOes apresentam as informacgoes nelas contidas de
acordo com certas regras e principios”.

1.1 — Tipologia de Auditorias

A auditoria é uma ciéncia que exige hoje em funcdo da propria dindmica
socio-economica, uma maior especializagéo, rigor e profissionalismo nos
resultados que apresenta. Esta especializacdo permite que haja uma
variedade de tipos de auditorias, isto quer dizer, que em termos de tipologia



em auditoria ndo se verifica o principio da taxatividade, ndo existe um
numero determinado e fixo de tipos, mas sim uma variedade de acordo com
0 objecto de cada auditoria que sdo variadissimos, fruto da dindmica acima
referida.

Aqui vamos nos referir de forma exemplificativa a alguns tipos de
auditoria, que séo:

a) — Auditoria financeira.
b) — Auditoria interna;

¢) — Auditoria de gestao;

d) — Auditoria informatica;
e) — Auditoria operacional;
f) — Auditoria previsional...

Esta enumeracdo exemplificativa, demonstra o grau de elasticidade
existente na tipologia das auditorias, uma vez que devido ao avango da
técnica e da tecnologia do mundo moderno, vao surgindo cada vez mais
novos tipos, ndo existentes antes ou entdo vao se associando uns aos outros,
um exemplo desses novos tipos sdo as chamadas auditorias ambientais e
informaticas, surgidas na segunda metade do século passado.

1.1.2 — Objectivos das Auditorias

Independentemente do tipo e objecto de cada auditoria, existem objectivos
gerais que elas visam atingir, um desses grandes objectivos é o de
transmitir uma informacdo que seja credivel de tal forma que os seus
destinatarios e/ou outros interessados possam retirar dela opinides
formadas e conclusdes idoneas, evitando assim, as chamadas especulacdes,
incertezas e interpretacdes erradas.

Outro grande objectivo € o de garantir que esta informacédo credivel e
idonea seja Util, segura, completa e adequada para a tomada de decisdes
dos responsaveis ou entidades auditadas ou ainda dos superiores
hierarquicos destas, identificando erros, responsabilidades, falhas e
apontando formas de solugoes.

As auditorias visam também auxiliar as entidades gestoras no desempenho
eficaz das suas actividades, pois a informacéo independente é uma forma
de credibilazar, como ja nos referimos atras, os actos, as operagoes, as
demonstracdes financeiras e a gestdo das entidades auditadas e quando as
mesmas se acharem avaliadas de forma negativa, obriga-os a um exame



dos factores que levaram a ndo atingir os objectivos preconizados na altura
da elaboracdo das operacdes, planos, projectos e or¢camentos.

Em suma, os objectivos sdo os de aferir o grau de oportunidade das
politicas desenvolvidas face a relacdo custo/beneficio demonstrando assim
um determinado resultado da utilizacdo dos meios e/ou recursos cada vez
mais escassos; 0s de descobrir ou detectar erros, fraudes ou irregularidades;
os de comprovar o cumprimento das disposicOes legais; os de comprovar a
existéncia de sistemas de controlo interno adequados e eficientes; os de
comprovar a viabilidade presente e futura das entidades, emprestando a elas
certa credibilidade, confianca e integridade de informacédo que, permitam as
entidades auditadas fazer uma revisdo das formas com que gerem 0S
recursos a luz das solucbes apontadas; os de ajudar com o parecer técnico e
independente qualquer entidade na busca de solugGes para aplicar os
recursos ou actuar segundo o critério de eficacia, eficiéncia e
economicidade.

1.1.3 — Normas Internacionais de Auditoria.

Conforme, a definicdo adoptada pelo “Grande Dicionario de Lingua
Portuguesa”, norma significa “lei, regra” assim, podemos entender e
definir a norma como sendo «0 conjunto de regras, procedimentos
adoptados por uma corporacdo, pessoa ou sociedade para reger
determinado comportamento».

A proposito do nosso tema, podemos definir norma de auditoria como
sendo «o conjunto de leis, regras e procedimentos e ainda modelos de
actuacdo em que os profissionais de auditoria se socorrem e regem para
definir, orientar e estruturar o exercicio da profissao (de auditor).

Apesar de varias tentativas de uniformizacdo das normas de auditoria
internacionais, a verdade é que hoje, este esfor¢o ainda ndo foi coroado de
éxito, portanto, ndo existem normas de auditoria internacionais uniformes,
contudo, existe uma grande aproximacao dessas normas praticadas pelos
organismos internacionais de profissionais de auditoria, dentre eles
destacamos com maior realce a American Institut of Certified Accountants
(AICPA), International Federation of Accountants (IFAC) e a ex- Union
Européenne dés Experts Comptables, Economiques et Financiers (UEC),
hoje esta organizacdo denomina-se Federation dés Experts Comptables
Européens (FEE), Organizagédo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSALI), esta ndo € uma organizacdo de auditoria, mas sim
de controlo externo das financas publicas, que contem Declaracdes sobre
principios e normas de auditorias.
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1.1.4 _Normas de Auditoria da AICPA

Esta organizacdo tem uma carta aprovada em 1954, que contém dez normas
aceites pelos seus membros, que estdo subdivididas em trés grandes grupos,
que séo:

e Normas Gerais, incidem sobre a certificacdo: independéncia
técnica e deontologia profissional do auditor;

e Normas Relativas ao Trabalho de Campo: incidem sobre a
forma, métodos de recolha de matéria e informacéo probatéria
para apresentar o relatorio;

e Normas de Elaboracdo do Relatorio: incidem sobre os
principios sobre os quais assentam a elaboracdo da opinido
técnica e independente;

1.1.5_Normas de Auditoria do IFAC

Esta organizacdo ordenou todas as suas normas em 1994 — dezassete anos
depois da sua fundacdo — da seguinte forma:

Matéria introdutiva;

Responsabilidades;

Planeamento;

Controlo interno;

Prova da auditoria;

Utilizacdo de trabalho de outros;

Concluséo e relatério;

Area especializada;

Servicos relacionados;

Recomendacdes sobre pratica de auditorias internacionais.

1.1.6 Normas de Auditoria da ex-UEC, hoje FEE

Esta organizacédo foi criada em 1951 e extinta em 1986, dando origem a
FEE e, a contrario das duas primeiras essa organizacdo ndo tem um modelo
sistematizado de normas, mas sim um conjunto de publicacbes que vao de
1978 a 1986.

11



1.1.7 —Normas da INTOSAI

Esta organizacdo foi constituida em 1953 na cidade de Havana-Cuba, com
0 objectivo de promover o intercdmbio de ideias e experiéncias entre as
entidades fiscalizadoras superiores sobre as auditorias governamentais.

Ao longo de varios anos a INTOSAI tem elaborado normas orientadoras do
exercicio de fiscalizacdo, neste sentido publicou e tem recomendado o as
InstituicOes integradas nessa Organizacdo a aplicacdo do documento
intitulado Declaracdo de Lima sobre as linhas mestras do controlo das
financas publicas, do IX Congresso da INTOSAI, que se resumem no
seguinte:

- Principios Gerais;

- Independéncia;

- Lagcos com o parlamento, o governo e a
administracao;

- Poderes das institui¢fes superiores de controlo;

- Meétodos de controlo, pessoal de controlo, roca
internacional de experiéncia;

- Relatorios;

- Competéncia de controlo das ISC das finangas
publicas.

Deste modo, podemos concluir que apesar de ndo existirem normas de
auditoria internacionais uniformes, os auditores devem no exercicio da sua
profissdo regerem-se pelas normas das corporacdes em que estdo filiados.

1.1.8 - Relacédo entre Tribunal de Contas e as Auditorias

Toda acc¢éo, actividade, projecto, programa, plano, despesa, orcamento, em
suma toda a gestdo, exige controlo, que permita avaliar o grau de
oportunidade do momento da sua execucéo.

Hodiernamente, e a luz das exigéncias dos principios democraticos de
transparéncia e boa governacao na gestdo da “res publica”, este controlo —
consistindo na verificacdo critica de conformidade ou desconformidade a
certo padrdo e na avaliacdo das respectivas causas e consequéncias, com
eventual revisdo ou ajustamento dos programas ou dos objectivos da ac¢éo
controlada (4) — é atribuido a 6rgaos externos e independentes da estrutura
da Administracdo; umas vezes por meio de um 6rgéo judicial especializado
(Tribunal de Contas) e outras por meio de um complexo de profissionais
com o estatuto de auditores independentes (Auditorias).

12



O Tribunal de Contas € definido com base na Lei angolana, como sendo,
um 6rgdo judicial de controlo externo, encarregue em especial de exercer a
fiscalizacdo financeira do Estado e de todas entidades que utilizam ou
venham a utilizar dinheiro pablico e a auditoria como sendo o exame feito
por um 6rgdo independente. « E um exame independente objectivo e
competente de um conjunto de demonstragc6es financeiras, de uma entidade
juntamente com toda a prova de suporte necessaria, sendo conduzida com
intencdo de expressar uma opinido informada e fidedigna, através de um
relatorio escrito, sobre se as demonstragcbes financeiras apresentam
apropriadamente a posi¢do financeira e o progresso da entidade de acordo
com as normas de contabilidade geralmente aceites» ().

De tudo quanto se pode desenvolver no ambito da relagcdo existente entre 0s
Tribunais de Contas e as auditorias externas, em contraposi¢cdo as
auditorias internas feitas por profissionais vinculados ao principio da
hierarquia, do dever de obediéncia e dentro da mesma estrutura , podemos
destacar um primeiro trago caracterizador, o de ambas figuras serem 0rgdos
de controlo externo, o que permite ao Tribunal de Contas exercer um
controlo jurisdicional (fiscalizacdo) sobre todos os actos de gestdo e
financeiros do Estado e ndo sO, e as Auditorias exercer um controlo nao
jurisdicional sobre os mesmos actos sempre que uma entidade interessada o
solicitar

Um segundo traco caracterizador e correspondente com o primeiro é 0
facto de o Tribunal de Contas no exercicio das suas competéncias ter a seu
cargo funcdes substancialmente jurisdicionais, revestidas do “jus
imperium”, o que permite com que as suas decisdes sejam obrigatorias as
entidades a que se destinam, considerando-se assim, como verdadeiros
orgaos judicias; ao passo que em contraposicdo nas auditorias, os auditores
véem as suas competéncias circunscritas ao limite e objecto da auditoria e
as conclusbes a que chegam ndo tém caracter obrigatério ou vinculativo
mas, facultativas. S&o opinides tecnicas de profissionais versados, sobre
determinada matéria, por isso, as Empresas de auditorias tém a natureza
juridica de pessoas colectivas de direito privado, vocacionadas para o
exercicio de uma actividade liberal e comercial e em contraposicdo aos
Tribunais de Contas ndo praticam actos jurisdicionais.

Um terceiro traco caracterizador é o facto de o Tribunal de Contas,
v.g.( TC-Angola), exercer dentro das suas competéncias dois tipos de
controlo: “a priori ou ex ante (prévio), isto é, o que tem lugar antes da
pratica do acto ou da execucdo contrato ou ainda da realizacdo da despesa,
aferindo assim com a concessdo ou recusa do visto) a legalidade e a
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regularidade financeira do acto, contrato ou despesa; “a posteriori ou ex
post” (sucessivo), que tem lugar em momento a posterior a pratica do acto
ou execucdo do contrato, aferindo assim o cumprimento zeloso da
legalidade e da execucdo financeira e das razbes que motivaram a
solicitacédo do visto.

Nas auditorias, o controlo é sempre a posteriori ou ex post”, num momento
posterior a pratica do acto ou execuc¢do do contrato. Deste modo, para que
exista uma auditoria é preciso que antes haja a pratica de um acto ou
contrato e é sobre esta realidade complexa, sejam actos de gestdo como
contratos ou mesmos politicas em que incide o juizo de valores a ser
formulado pelo profissional independente chamado auditor.

O grande objectivo da opinido positiva ou negativa do profissional (auditor
independente) é o de aferir as demonstragdes financeiras sobre a matéria
em que opina um grau de credibilidade para os gestores e/ou terceiros e é
sobre as entidades gestoras que incide a responsabilidade sobre as
demonstracdes ou matérias examinadas pelo auditor.

O recurso as técnicas, metodos e principios de auditorias por parte do
Tribunal de Contas ou ainda o recurso a empresas de auditorias, com maior
incidéncia sobre os dominios administrativos, patrimonio, orgcamento,
financas, meio ambiente, recursos humanos e outros dominios tem como
objectivo o aperfeicoamento permanente da actuacdo da administracao
publica, quer directa como indirecta, visando o aumento da eficacia — grau
de realizacdo dos objectivos perspectivados segundo uma relagdo directa
entre custo/ beneficio e, da eficiéncia — utilizacdo dos meios ou recursos
(financeiros, humanos e materiais) por parte dos gestores de forma a atingir
a maximizacdo dos resultados ou em contraposicdo a minimizacdo dos
meios e recursos para atingir determinada quantidade e/ou qualidade de
resultados.

Assim, impde-se cada vez mais uma estreita relacdo entre o Tribunal de
Contas e as Auditorias independentes, pelo facto de ambas exercerem o
controlo externo sobre as financas publicas dentro dos principios
democraticos da transparéncia na gestdo e boa governacdo,
independentemente da existéncia de dois sistemas de controlo externo: o
Anglo-saxdnico em que esta funcdo é atribuida a um 6rgdo denominado
Auditor-Geral, que é um auditor de contas com um estatuto de
independéncia plena e que esta vinculado ndo a administragdo, mas sim ao
parlamento em termos de cooperacéo e, emite juizos de valores que é aceite
acolhido e apreciado a posterior por um o6rgéo judicial (este ultimo e ndo o
Auditor-Geral encarregue de exercer a funcdo jurisdicional); e o
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Continental Europeu, onde a funcdo de controlo externo € atribuida a um
6rgdo jurisdicional, colegial e independente: Tribunal de Contas.

Importa referir em Ultima andlise, que ao longo deste capitulo abordamos e
caracterizamos a Auditoria ndo como um sistema de controlo externo da
familia Anglo-saxdnica, mas sim como sendo uma forma ou ainda um
conjunto de técnicas ou métodos de controlo aplicada e solicitada muitas
vezes pela propria administracdo bem como pelo Tribunal de Contas, pois
no sistema de controlo externo da familia Anglo-saxdnico, ndo podemos
sequer falar em relacdo Tribunal de Contas e Auditoria, porque nédo existe
Tribunal de Contas e a funcéo de controlo é acometida ao Auditor-Geral.

Depreende-se assim, que sO se pode falar desta relacdo nos sistemas de
controlo externo da familia continental europeia onde existe Tribunal de
Contas e Auditorias independentes, duas realidades que se podem
complementar, apesar da supremacia e primazia do Tribunal de Contas.

(4) Cf. A. Sousa Franco, “ Finangas Publicas e Direito Financeiro” volume I, 4 * edi¢do, 9*
Reimpresséo, Ano 2002, Editora Almedina, pp. 452.

(5) Cf. C. Baptista da Costa,” Auditoria Financeira, Teoria e Pratica”, 7* Edi¢ao, Ano 2000, Editora
Rei dos Livros, pp. 36.
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CAPITULO Il
O TRIBUNAL DE CONTAS E OS ORGAOS DE SOBERANIA.

A visdo simples de um Estado homogéneo, tipica do pensamento e da
realidade do liberalismo, sucedeu no nosso tempo a complexidade de um
conceito de actividade financeira centrada sobre o sector publico (). E esta
visdo que obriga com que exista uma maior relacdo entre o Tribunal de
contas e 0s outros Orgaos de soberania, contudo essa relacdo é e deve ser
totalmente independente.

Existe hoje nos estados democraticos uma grande preocupacdo em
intensificar o exercicio do principio da separacdo de poderes entre o
legislativo, executivo e o judicial, pois ¢ uma forma de fortalecer a
independéncias de actuacdo destes 6rgdo com vista a prossecucao dos fins a
que se propdem e em ultima analise é uma forma de fortalecimento do
proprio exercicio da democracia.

Assim, 0 estado na sua incessante busca de recursos e meios para a
satisfacdo do interesse e necessidades colectivas, exerce diferentes tipos de
funcBes: as chamadas primarias, que sdo a politica que se resume na préatica
de actos que expressam as opgdes ou politicas para satisfazer interesses
colectivos, e a legislativa que se resume na actividade do poder politico
conducente a elaboracdo de regras de conduta social revestidas de
determinadas formas previstas na constituicdo; e as chamadas secundarias
que sdo a administrativa, expressa no conjunto de actos de execucédo de
actos legislativos conducentes na producdo de bens e na prestacdo de
servicos destinados a satisfazer necessidades colectivas que em virtude da
prévia opcdo legislativa se tenha entendido que incumbem ao poder
politico do Estado - colectividade (7), e a jurisdicional que se expressa a
execucdo das leis e da constituicdo, mediante actos que tem como
objectivos proteger os interesses e direitos dos cidaddos legalmente
protegidos pela ordem juridica e assim administrar a justica e aplicar o
direito. E neste exercicio vao se interrelacionando os diferentes 6rgdos de
soberania.

1. — O Presidente da Republica.
A relacdo existente entre esta figura e o Tribunal de Contas varia de acordo

ao tipo de sistema e/ou regime politico em presenca: presidencialista, semi-
presidencialista ou semi-presidencialismo de pendor presidencialista.

16



Nos sistemas presidencialistas, o chefe de Estado € o chefe do Governo e
neste caso € o responsavel de toda politica econémica e social, é o 6rgédo
administrativo/executivo principal na estrutura da administracdo publica.
No sistema semi-presidencialista e em contraposi¢do ao primeiro sistema, o
Presidente da Republica ndo € a figura principal da administracdo, mas sim
0 Governo que trata e define toda politica econdmica e social, sendo assim
0 6rgdo administrativo € o Governo. Nos sistemas semi-presidencialista de
pendor presidencialista verifica-se alguma competéncia administrativa
(mitigada) do Presidente da Republica, mas a maior competéncia é
atribuida ao Governo.

Assim a par da relagdo institucional que deve existir entre essas duas
figuras (TC e PR), existe uma outra relagdo, a de controlo, uma vez que 0
Tribunal de Contas como 6rgdo especializado de controlo externo das
financas publicas deve exercer a sua competéncia também sobre o
Presidente da Republica, mas somente em relacdo as operacdes financeiras
deste, pois estdo isentos deste controlo os actos politicos. Contudo esse
controlo € total ou parcial dependendo do sistema politico em presenca,
conforme foi ja referido.

Hoje, fruto das exigéncias do exercicio democratico impde-se que este
controlo seja feito salvaguardando a independéncia do proprio Tribunal de
Contas, pois ndo esta sobre tutela ou dependéncia hierarquica de qualquer
estrutura politica do Estado.

1.1 — O Governo

Os conceitos e estruturas modernas de Governo e da administracdo
financeira, ddo origem a dois grandes principios: o da autonomizacao
(diferenciacdo dos orgdos administrativos gerais dos financeiros) e o da
especializacdo (criacdo de Orgdos voltados a gestdo financeira). O
surgimento dessa pluralidade de orgdos que exercem actividade financeira
publica, obriga a que o proprio Estado cria, em paralelo, um conjunto de
mecanismos de controlo, que fiscalizem a utilizagdo dos meios e recursos
publicos dentro dos principios de economicidade, eficiéncia e eficacia.

Assim encontramos dentro da estrutura da administracdo um conjunto de
6rgdo e mecanismos de controlo interno, nomeadamente:

e A Inspeccdo-geral do Estado;

e A Inspeccdo-geral de Finangas;
e A Inspeccdo-geral das Forgas Armadas.
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Este sistema de controlo interno, encontra-se numa relacdo de
interdependéncia e hierarquia administrativa com o0s Orgdo da
administracdo publica, o que permite que os superiores disponham de
poderes de supremacia e direccdo e os subalternos o dever de obediéncia,
factores que retiram ao controlo interno o caracter de total independéncia e
imparcialidade. Importa referir que na realidade angolana a controlo
interno corresponde ao poder exercido pelo proprio Governo a
administracdo publica que encontra respaldo legal na Constituicdo, vide
artigo 105° e sgs da LC e nas leis que regulam a organica e funcionamento
da administracao publica.

A busca da eficiéncia e eficacia da gestdo dos recursos e meios publicos,
faz surgir uma outra forma de controlo, ndo mais interno, mas sim externo
e independente. “A semelhanga do que acontece nos outros Estados de
direito, a necessidade de controlar com imparcialidade a amputacdo dos
patriménios dos particulares que sempre deriva da administracdo financeira
estadual, bem como a regular gestdo dos dinheiros publicos levou a
instituicao de diversos tribunais financeiro” (8)

O Tribunal de Contas aparece assim dentro dessa estrutura de controlo
externo e independente, ndo vinculado a estrutura da administracdo publica,
nédo sujeito a hierarquia administrativa, cujos titulares gozam do estatuto da
inamovibilidade e irresponsabilidade e as suas decisdes obedecem somente
aos ditames da lei e da consciéncia de cada titular (juiz). O controlo do
Tribunal de contas sobre o Governo, incide sobre duas realidades
interligadas: Primeiro é a fiscalizacdo financeira e/ou orcamental sobre os
orgdos e servicos da administracdo que pratiguem actos de execucao
financeira e orcamental; e segundo € a imputacdo de responsabilidade
financeira (reintegratéria ou sancionatdria sobre os agentes que pratiquem
irregularidade ou fraudes (infrac¢Ges financeiras.

1.1.2 O Parlamento

N&o ha duvidas que, o Parlamento e o Tribunal de Contas, sdo ambos
orgdos de controlo externo e independente da actividade
executiva/administrativa do Governo. O Parlamento realiza um controlo
politico sobre a gestdo financeira e orcamental do Governo, ao passo que o
Tribunal de Contas realiza o controlo jurisdicional. Assim, podemos
constatar como exemplo que na Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa, os Tribunais de Contas exercem a fiscalizacdo judicial da
execucdo financeira e orcamental e o parlamento aprecia e aprova
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politicamente o exercicio financeiro e orgamental do Governo atraves da
Conta Geral do Estado.

De todo quanto ficou exposto ao longo desse Capitulo, leva-nos a concluir
que as exigéncias dos Estados democraticos e de direito impdem um maior
rigor na gestdo da “res publica” por parte da administracdo publica na
busca da satisfacdo de interesses e necessidades da colectividade e em
contrapartida criam orgdos e mecanismos de controlo e/ou fiscalizacéo
cada vez mais independentes, deste modo impdem-se também uma maior
assumpcdo do interrelacionamento institucional entre os oOrgdo de
soberania. Pois cada um, ao seu nivel, exerce uma forma de controlo a
administracdo publica (legislativo exercido pela Assembleia Nacional,
politico pelo Presidente da Repudblica, jurisdicional pelo Tribunal,
“maxime” Tribunal de Contas e o administrativo pelo proprio Governo).

(6) CF. A: Sousa Franco “Finangas publicas e Direito Financeiro”, volume I, 4*
edicdo, 92 reimpressédo, Editora Almedina, ano 2002, pp.144.

(7) CF. M. Rebelo de Sousa “Li¢des de Direito Administrativo”, volume I, editora
Lex, ano 1999, pp.12.

(8) CF. A: Sousa Franco “Finangas publicas e Direito Financeiro”, volume I, 4*
edicéo, 92 reimpressdo, Editora Almedina, ano 2002, pp.289.
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RECOMENDACOES
1- Considerando que a Independéncia € um factor indispensavel no reforco
das suas atribuicdes;
2-Considerando que o reforco da Independéncia s6 se consegue estabelecer
com uma maior autonomia administrativa e financeira dos Tribunais de
Contas.
3-Considerado que tais objectivos a serem perseguidos pelos Tribunais de
Contas na prossecucdo das suas atribui¢6es de forma livre e soberana séo
fundamentais;
Os Tribunais de Contas reunidos em Assembleia-Geral decidem:

_Reforcar a capacidade institucional dos Tribunais de Contas;

_Criar mecanismos que permitam a sua maior autonomia financeira;
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