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ESTATUTO EDITORIAL

O Tribunal de Contas integra-se numa linha de continuidade de diver-
sas instituigdes do Estado que, desde os anos finais do Século XIII prosse-
guiram, com estatutos naturalmente diferentes, uma fungdo central de fisca-
lizagdo financeira.

O sistema de fiscalizagdo das Finangas Publicas portugués é influen-
ciado por um principio que, vindo do Direito Romano e tendo expressdo
tanto do Direito Privado como no Direito Publico desde hia muito, nio
deixa de poder documentar-se também em outras experiéncias juridicas,
algumas bem mais antigas: quem administra bens alheios presta contas.

Ora, bom exemplo de bens alheios sdo os bens publicos que, por se-
rem da comunidade (ou de instituigdes nascidas da sua auto-organizagao)
ndo sdo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gestéo.

Surge, assim, a obrigagdo de prestar contas como dever dos que
administram, a qualquer titulo, dinheiros ou outros activos publicos.

Como forma apurada de tomar essas contas, com independéncia, im-
parcialidade e isenc?o, surge a jurisdi¢do de Contas, elemento central de
um sistema de finangas publicas que pode estender-se a poderes mais am-
plos.

Tal jurisdi¢do € exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, ¢ afirmado pela Constitui¢do da Republica de
1976, como um Tribunal supremo integrado no poder judicial, afirmando-
se, assim, como orgdo supremo de auditoria e de controlo financeiro do
Estado de Direito democratico”.

E neste contexto que se insere a Revista do Tribunal de Contas, assu-
mindo-se, no actual formato, desde 1989 como espago para reflexdo, estu-
do, investigacdo e informacdo nos dominios do Direito Financeiro e das
Finangas Publicas e, bem assim, do controlo financeiro externo e indepen-
dente.

Sem perder de vista o cunho cientifico, bem patente na secgdo de
Doutrina, ocupa especial relevo nos seus objectivos a preocupagéo de pro-
porcionar utilidade pratica a todos os que, de algum modo, tém de lidar
com o Direito Financeiro e as Finangas Publicas e o seu controlo, traduzida

M Mais informag@o institucional sobre o Tribunal de Contas e a sua actividade pode ser obtida
através do seu website: www.tcontas.pt
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na divulgacado da actividade do Tribunal mediante a publica¢do de jurispru-
déncia, estudos, pareceres, relatérios de auditoria e outros documentos
sobre matérias conexas com as suas atribuigdes.

A Revista rege-se pelo seu Regulamento — instrumento de cardcter
normativo (baseado no artigo 2° do Decreto-Lei n° 290/82, de 26 de Julho)
da competéncia do Presidente do Tribunal de Contas, que €, também, por
ineréncia, seu Director — Despacho n° 3/06 — GP, de 2 de Fevereiro de
2006 (publicado em anexo ao presente editorial).

Assim, continuando a adoptar uma periodicidade, em regra, semestral, a
Revista apresenta um contetdo tipico estruturado nos seguintes capitulos
ou secgoes:

— Doutrina

— Documentos

— Internos
— De Institui¢des congéneres
— De Organizagdes internacionais

— Acordaios e sentencas (seleccionados para publicag@o na integra)
— Do Pleniério Geral
— Da 1" Secgido (Controlo Prévio)
— Da 3" Secgdo (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)
— Da Secgio Regional dos Agores
— Da Secgiio Regional da Madeira

— Cronica da Jurisprudéncia (Sumarios seleccionados)
— Do Plenario Geral
— Da 1" Secgdo (Controlo Prévio)
— Da 3" Sec¢ido (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)

— Relatorios de Auditoria: Conclusdes e Recomendagdes
— Da 1" Secgdo (Controlo concomitante)
— Da 2" Secgio (Controlo sucessivo)
— Da Secgdo Regional dos Agores
— Da Secgdo Regional da Madeira

— Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevincia para a activi-
dade do Tribunal de Contas

— Pareceres da Procuradoria Geral da Republica com relevincia
para a actividade do Tribunal de Contas

— Histéria e Cultura (com autonomizac¢io do Arquivo Histérico)

— Noticias
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Despacho n.° 3/06—GP

Regulamento da Revista do Tribunal de Contas

O Regulamento da Revista do Tribunal de Contas (abreviadamente desig-
nada Revista), foi aprovado pelo Despacho DP n® 197/88, de 23 de Dezem-
bro, que, por sua vez foi objecto de alteragdes através dos Despachos DP n°
33/94, de 20 de Abril, 33/95, de 22 de Margo, 72/98, de 23 de Julho e
82/01, de 15 de Novembro.

Entretanto, justificando-se a introdu¢do de mais algumas alteragdes ao
citado Regulamento mercé dos ajustamentos institucionais decorrentes do
Estatuto dos Servi¢os de Apoio do Tribunal de Contas e seus Regulamen-
tos e sendo de boa técnica a unificagdo das fontes normativas sobre uma
mesma matéria, opta-se, a um tempo, por introduzir as alteragdes conside-
radas pertinentes e juntar num sé texto o regulamento relativo a Revista.

Assim:

Ao abrigo do disposto no n° 5 do artigo 2° do Decreto-Lei n° 290/82, de 26
de Julho, aprovo o seguinte Regulamento da Revista do Tribunal de Con-
tas:

Artigo 1°
(Finalidades da Revista)

A Revista do Tribunal de Contas visa apoiar e dar a conhecer a actividade
do Tribunal de Contas, mediante a publicacdo de jurisprudéncia, conclu-
sdes e recomendagdes de relatorios de auditoria, estudos, pareceres, infor-
magdes e documentos sobre matérias inseridas no ambito das suas atribui-
coes.

Artigo 2°
(Propriedade e administraciio)

A Revista ¢ propriedade do Cofre do Tribunal de Contas e a sua adminis-
tragdo compete ao Conselho Administrativo do Cofre.
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Artigo 3°
(Direcciao)

1. A Direcgéo da Revista cabe ao Presidente do Tribunal de Contas.

2. Compete ao Director da Revista:

a) Definir a sua linha de orientagéo;

b) Planificar, previamente, os temas a tratar em cada nimero;

c) Seleccionar os textos referidos no artigo 5° a publicar em cada nu-

mero;

d) Estabelecer contactos e enderegar convites a pessoas de reconheci-
da competéncia, que queiram colaborar na Revista;

e) Decidir sobre as publicagdes que podem ser objecto de permuta, de
distribuigdo gratuita ou de assinatura mais favoravel.

f) Fixar a remuneragio dos Colaboradores da Revista.

3. No exercicio da sua competéncia, o Director da Revista é coadjuvado
por um Conselho de Redac¢@o de 4 membros por si designados, com
um mandato trienal, renovavel.

4. Compete ao Director-Geral, com o apoio técnico do Departamento de
Consultadoria e Planeamento, propor e submeter previamente a aprova-
¢do do Director a organizag@o e o conteudo de cada ntimero da Revista.

5. O apoio técnico atinente & montagem e edigdo da Revista incumbe ao
Departamento de Consultadoria e Planeamento, sendo o apoio adminis-
trativo prestado pelo Departamento de Gestdo Financeira e Patrimonial,
nos termos definidos pelo Director-Geral, com o acordo do Presidente
do Tribunal.

Artigo 4°
(Regime financeiro)
As despesas e receitas originadas pela publicagdo e comercializagdo da

Revista sdo, respectivamente, suportadas e arrecadadas pelo Cofre do Tri-
bunal de Contas.
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Artigo 5°
(Estrutura)

Salvo determinagido em contrario do seu Director, a estrutura da Revista é
composta pelas seguintes Seccdes:

I — Estatuto Editorial
II — Doutrina
III — Documentos
— Internos
— De Instituigdes congéneres
— De Organizagdes internacionais
IV — Acordios e sentencas (seleccionados para publica¢io na inte-
gra)
— Do Plendrio Geral
— Da 1° Secgio (Controlo Prévio)
— Da 3* Seccio (Efectivacio de responsabilidades financeiras)
— Da Seccdo Regional dos Agores
— Da Secgdo Regional da Madeira
V — Cronica da Jurisprudéncia (Sumarios seleccionados)
— Do Plenario Geral
— Da 1* Secgdo (Controlo Prévio)
— Da 3" Secgdo (Efectivacao de responsabilidades financeiras)
VI — Relatorios de Auditoria: Conclusdes e Recomendacdes
— Da 1* Secgdo (Controlo concomitante)
— Da 2° Sec¢do (Controlo sucessivo)
— Da Secgdo Regional dos Agores
— Da Secgdo Regional da Madeira
VII — Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevincia para a
actividade do Tribunal de Contas
VIII — Pareceres da Procuradoria Geral da Republica com relevin-
cia para a actividade do Tribunal de Contas
IX — Histéria e Cultura (com autonomizacio do Arquivo Histérico)
X — Noticias
XI — Recensdo bibliografica
XII — Informacio bibliografica
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Artigo 6°
(Fornecimento de jurisprudéncia e de relatérios de auditoria)

A fim de garantir a existéncia dos documentos a incluir nas Secgdes IV a
VI a que se refere o artigo anterior, a Secretaria deve enviar ao Departa-
mento de Consultadoria e Planeamento (DCP), por correio electronico ou
outro meio equivalente:

a) As versdes electronicas de todos os acorddos e/ou sentencas profe-
ridos pelas 1* e 3" Secgdes e Plenario Geral, logo apds o transito em
julgado das mesmas;

b) As versdes electronicas de todos os relatérios de auditoria, logo
apos a notificagdes dos mesmos aos respectivos destinatarios, salvo
deliberacdo contraria a respectiva publicagao.

Artigo 7°
(Periodicidade)

A Revista do Tribunal de Contas ¢ publicada semestralmente.

Artigo 8°
(Preparacgio dos trabalhos para tipografia)

Os trabalhos a incluir na Revista devem ser objecto de processamento
informatico de texto e enviados a tipografia em suporte electronico. Os
autores dos trabalhos garantirdo previamente a prova do conteudo do refe-
rido suporte electronico.

Artigo 9°
(Revogacio e vigéncia)

1. E revogado o Despacho DP n° 82/01, de 15 de Novembro.
2. O presente Despacho entra imediatamente em vigor.

Lisboa, 2 de Fevereiro de 2006.
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I-INTRODUCAO
SAUDACAO NICIAL

1. Antes de iniciar a abordagem do tema “O controlo sucessivo e a res-
ponsabilizagéo financeira”, gostaria de, em nome da Instituigdo Supe-
rior de Controlo de Portugal, do Presidente do Tribunal € em meu pro-
prio nome, ja que o Senhor Conselheiro Mira Mendes, aqui presente,
tem oportunidade de se expressar pessoalmente, gostaria, dizia eu, de
manifestar a Sua Exceléncia o Juiz Conselheiro Presidente do Tribunal
de Contas Senhor Dr. Julido Anténio e a todos os dignissimos magis-
trados que compde o venerando Tribunal de Contas de Angola o agra-
decimento pelo amavel convite, enderegado ao Tribunal de Contas de
Portugal, para participar neste importante evento, bem como a minha
satisfacdo pessoal por me encontrar neste vosso encantador Pais.

Aproveito igualmente para saudar, todas as Autoridades Governamen-
tais, membros do Ministério Publico, altos funcionarios do Tribunal,
forgas da sociedade civil e organizagdes internacionais aqui presentes
ou representadas.

Em especial, aos nossos amigos das Supremas Institui¢des de Controlo
Brasileira, Mogambicana e Sdo-tomense, uma calorosa saudagéo, tam-
bém muito sentida e muito amiga.

II- ENQUADRAMENTO E MODALIDADES DE CONTROLO

O CONTROLO COMO INSTRUMENTO DE GESTAO.

2. Planear, executar e controlar sdo as principais fases do ciclo da gestéo,
ou seja, do processo racional que conduz a produgéo de bens e servigos,
quer no sector publico, quer nos sectores privado ou cooperativo. O
controlo tem a mesma dignidade e assume o mesmo nivel de importin-
cia que o planeamento ou a execugdo das tarefas de producdo. E ele que
permite introduzir ajustamentos conscientes durante as fases de pla-
neamento e de execugdo, dum determinado periodo, ou, de periodos
subsequentes. Do mesmo modo que o planeamento e a execug#o, 0 con-
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trolo pode assumir véarias modalidades, a primeira das quais quanto a
proveniéncia, ou origem, interna ou externa, dos auditores.

FORMAS E NiVEIS DE CONTROLO INTERNO

3. Além de ser uma fungdo, o controlo integra o conceito de poder. Sé
controla quem tem poder para tanto. O controlo por exceléncia, o mais
proximo, o mais eficiente, e por vezes o mais esquecido, € o controlo
hierarquico. O chefe imediato, o escaldo superior, o Director-geral, o
Ministro, em suma, o “patrdo”, nas areas da respectiva competéncia,
sdo as entidades que mais imediata e eficazmente tendem a introduzir
os ajustamentos necessarios & melhoria do processo.

4. Quando a gestdo ¢ levada a cabo por quadros que ndo detém interesse
directo nos resultados ou por chefias desautorizadas, o controlo hierar-
quico pode ser desleixado, a intervencdo oportuna do chefe imediato
pode tardar ou ser omitida “para ndo levantar problemas” que conduzi-
riam, eventualmente, nfio a correcgdo necessaria, mas, apenas, a
mudanga do titular da chefia. A auséncia de controlo hierarquico tem
implica¢des na necessidade de intensifica¢@o de outras formas de con-
trolo.

5. O controlo hierdrquico €, necessariamente, um controlo interno a orga-
nizagdo. Outras formas de controlo interno sdo todas aquelas que se
desenvolvem, geralmente a favor de escaldes superiores, dentro da
organizagao.

6. Na Administragio Publica', como, alids, nas empresas publicas ou
privadas, € possivel encontrar gabinetes de auditoria interna (GAI) que
reunem técnicos, sem poder hierarquico directo sobre os auditados,
encarregados de recolher e analisar um conjunto de informagdes pré-
definidas, ou desenvolver investiga¢Ges na area administrativa e finan-
ceira, destinadas ao acompanhamento da gestdo pelo Director-geral. Os
GALI existem sem prejuizo doutros departamentos de controlo, depen-
dentes das tutelas sectoriais, as Inspecgdes-gerais, de natureza intra
ministerial, que colectam e tratam informagoes e fazem auditorias nos
diferentes servigos do respectivo ministério. Por vezes existe uma Ins-
pec¢do-Geral de Finangas, de raiz napolednica, que assume natureza
interministerial, movimentando-se os respectivos inspectores entre os

E o caso da Direc¢do-geral dos Impostos em Portugal
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diferentes ministérios e desenvolvendo nfio s6 inspecgdes, inquéritos e
sindicancias como verdadeiras auditorias tematicas ou horizontais a
favor do Presidente da Republica, do Chefe de Governo ou do plenipo-
tente Ministro das Finangas.

Todos os organismos pertencentes 3 Administragdo Publica sdo consi-
derados elementos do sistema de controlo interno, na medida em que
todos eles se encontram sob a superintendéncia do Governo.

Em todo o caso, a questio que se levanta com frequéncia é a de saber
“quem guarda o guarda”. A governagdo ndo se realiza em beneficio
exclusivo do governo, da mesma forma que o processo produtivo nio se
desenvolve em beneficio univoco daqueles que, em cada unidade de
negocio, o realizam.

O processo de produgdo de bens e servigos interessa nao apenas aos
proprietarios, accionistas, dirigentes ou trabalhadores da entidade em
causa mas, também, aos credores, ao fisco, aos doadores, a seguranga
social, enfim, a toda a sociedade. Dai que estes controlos, internos as
organizagdes, por mais amplos que sejam, acabam por se revelar insufi-
cientes. Os controlos pertencentes ao proprio organismo sio considera-
dos controlos de 1.° nivel, normalmente de cariz operacional, aos quais
devem seguir-se outros de nivel superior, os designados controlos sec-
toriais e os controlos estratégicos.

FORMAS DE CONTROLO EXTERNO

10. Para além destes controlos internos, de 1.°, 2.° 3.° nivel, etc. a consagra-

11.

¢do da necessidade de garantir o respeito de principios e valores de
ambito nacional, internacional, ou supra nacional, que extravasam o
ambito limitado dos interesses das organizagdes elementares levou ao
reconhecimento da necessidade de implantacéo de sistemas de controlo
externo, isto é, de controlos realizados por profissionais completamente
independentes das entidades auditadas.

E certo que nas sociedades modernas existe um activo controlo social,
realizado pelas populagdes de eleitores, com a ajuda dos media, cuja
presenga no terreno, se manifesta através da “opinido puiblica” e da opi-
nido publicada.
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12. O controlo politico corre a par do controlo social, ja que os seus actores
sdo obrigados a ter em atencdo, designadamente na actividade legislati-
va e de regulamentacdo, o ponto de vista das populagdes. Mas, o con-
trolo politico exerce-se, fundamentalmente, sobre a actividade do
Governo. Sobre a forma como ele orgamenta receitas e despesas, como
langa e cobra os tributos e sobre o0 modo como gere recursos e aplica os
dinheiros publicos. Isto €, sob a forma como adopta politicas, executa o
Or¢amento do Estado e presta contas ao Parlamento, e, consequente-
mente, ao Pais.

PILARES DO SISTEMA DE CONTROLO

13. E, portanto, um controlo cuja credibilidade é construida sobre trés pila-
res fundamentais:

e 0 poder,
e aindependéncia e
e o conhecimento.

Ora, estes trés atributos nem sempre, se encontram, simultaneamente,
presentes nos cidaddos eleitos (deputados).

14. Tormou-se, portanto, necessario encontrar uma entidade que reunisse as
condi¢Bes de soberania, independéncia e de competéncia, necessarias
ao efectivo exercicio do controlo:

do Estado e seus servicos,

dos institutos publicos,

das institui¢des de seguranca social

das associagdes publicas,

do sector empresarial do Estado,

das empresas concessionarias da gestdo de empresas publicas
de sociedades de capitais publicos,

de sociedades de economia mista controladas

de empresas concessiondrias ou gestoras de servigos publi-
cos,
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e de fundagdes de direito privado que recebem regularmente
fundos do Orgamento de Estado ou das autarquias locais®

15. Essa entidade, em Portugal, é o Tribunal de Contas. E nele que residem
o poder’, a independéncia’ e a competéncia® necessérios ao exercicio do
controlo, que nalguns casos’, além do controlo financeiro, abrange o
controlo jurisdicional’, que se manifesta, designadamente pelo julga-
mento de contas, fixagdo de débitos, créditos e saldos, apuramento e
imputagéio de responsabilidades financeiras, sancionatérias e reintegra-
torias, aos exactores e outros responsaveis pelo manuseio de dinheiros
ou valores puiblicos. Mas, também, pelo fornecimento ao Parlamento de
um parecer sobre a Conta Geral do Estado que deve ser levado em con-
ta no processo de quitag@o ao executivo.

16.Nunca sera demais reflectir sobre a importancia da independéncia na
actividade de controlo. As formas mais evidentes de dependéncia no
interior de uma organizacdo ou desta em relagdo a outra sdo percepti-
veis principalmente por trés vias:

e Hierarquica;
e Funcional; e
e Patrimonial ou financeira.

Tal ndo limita o elevado niimero das formas de dependéncia que podem
encontrar-se, designadamente na vinculagdo partidaria, no acesso a
informag@o, na tecnologia, na logistica etc.

O controlo exerce-se apenas no que respeita a legalidade, regularidade e boa gestdo dos
fundos de origem publica.

O Tribunal de Contas de Portugal é um 6rgio de soberania. O poder estd consagrado na
Constitui¢do da Republica que além de atribuir competéncias de controlo ao Tribunal esta-
belece a obrigatoriedade para todas as entidades publicas e privadas das decisdes jurisdi-
cionais do Tribunal.

A independéncia resulta do auto governo, da inamovibilidade e irresponsabilidade dos
Juizes

O conhecimento resulta da forma de recrutamento e da continua formag#o.

Caso das trés primeiras situagoes elencadas

Alguns 6rgdos externos de controlo, por vezes designados de Auditores Gerais e dependen-
tes normalmente do Parlamento, ndo tém competéncia de julgamento de contas nem de
imputagdo de responsabilidades.
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17.A Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto®, fixa os principios fundamentais da
independéncia do Tribunal de Contas:

e Auto governo;
e Inamovibilidade e irresponsabilidade dos juizes;
e Exclusiva sujeicdo dos juizes a lei;

bem como a obrigatoriedade para todas as entidades ptblicas e privadas
das decisdes jurisdicionais do Tribunal de Contas.

III - A FISCALIZACAO SUCESSIVA E A PRESTACAO DE CON-
TAS

O CONTROLO SUCESSIVO

18. Independentemente de se tratar das modalidades de controlo interno ou
externo, atendendo ao momento em que é executado, o controlo pode
ser:

e Prévio (visto prévio), a priori, preventivo ou antecipado;
e Contemporaneo ou concomitante, e
e Sucessivo, a posteriori ou postecipado.

Cada uma destas trés formas de controlo encontra as suas limitacdes,
justificacGes, vantagens e inconvenientes. Vamos deter-nos apenas no
controlo sucessivo, que tem mostrado tendéncia para se intensificar, em
detrimento dos restantes.

19. O controlo sucessivo é o que ocorre apds o decurso de um determinado
periodo de tempo, em que se praticou a gestao corrente, ou o que incide
sobre determinados projectos ou certos investimentos, apos a respectiva
conclusio.

20. A expectativa de os responsaveis pela geréncia virem a ser objecto de
um controlo a posteriori apresenta-se como garantia razoavel de que os
mesmos terdo em conta que qualquer comportamento menos apropria-

¥ Leide organizagdo e processo do Tribunal de Contas de Portugal
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25. No caso portugués, no que se refere as entidades a fiscalizar anualmente
pelo Tribunal de Contas, o Plenario da 2* Seccéo, procurando garantir
que todos os servicos e organismos sejam controlados pelo menos uma
vez em cada ciclo de 4 anos, aprova até 15 de Dezembro de cada ano,
com subordinag@o ao plano trienal, o respectivo plano anual de verifi-
cacdo, do qual constam, designadamente:

e O valor da despesa ou receita abaixo do qual as entidades
sujeitas a prestag@o de contas ficam dispensadas de as reme-
ter ao Tribunal;

A relagdo das entidades dispensadas da remessa de contas;
A relacdo das entidades cujas contas sdo objecto de verifica-
¢do externa;

e A enumeragdo das auditorias a realizar, independentemente
de processos de verificagdo de contas;

e As acgoes a realizar no ambito da elaborag@o do relatorio e
parecer sobre a Conta Geral do Estado.

26. As contas de reduzido valor’, de entidades de pouco impacte na opinido
publica, sem antecedentes de irregularidades nem objecto de criticas da
comunicagio social estdo naturalmente destinadas a ser dispensadas de
envio ao Tribunal.

27.Relativamente as outras, isto é as que ultrapassam determinados mon-
tantes pré estabelecidos, pertencem a sectores considerados criticos ou
foram objecto de dentincias e noticias negativas na comunicagao social,
o procedimento ¢ diferente. O Tribunal comega por seleccionar aquelas
que submetera a controlo ou verificagfio externa, que sera realizado na
sede da entidade em causa, podendo estender-se a todos os organismos
com ela relacionados.

28. Todas as restantes estfio vocacionadas para uma observagdo formal no
Departamento de Verificag@o Interna de Contas (DVIC). Este departa-
mento procede a analises'® numerosas, embora simples. Verifica se:

e todos os documentos de elaborag@o e apresentagéo obrigato-
ria foram remetidos ao Tribunal;

® Abaixo de 1 milhdo de euros, por exemplo.
10 Em 2005 foram verificadas 345 contas num total de 256 426 milhdes de euros.
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e houve cumprimento dos aspectos formais, datas, assinaturas,
campos preenchidos, etc.;

e ha correspondéncia entre saldos de abertura e de encerramen-
to do exercicio anterior; e

procede a confirmagéo aritmética do “ajustamento”"’.

29. Apenas em casos de irregularidade manifesta, por exemplo, apareci-

mento de saldos negativos, erros grosseiros ou falhas inexplicaveis, se
procederd a verificagdo externa destas contas. Caso contrario, as mes-
mas contas serdo homologadas e devolvidas.'?

30. Centremo-nos nas contas que sdo objecto de fiscalizagdo sucessiva

através de auditorias ou verificagdo externa.

31.Comecemos por abordar o facto de por vezes se falar de auditorias e

outras de verificagdes externas de contas. Fala-se de auditorias quando
se quer abranger um conjunto mais alargado de situagdes do que quan-
do nos referimos a verificagdes externas. A verificagdo externa de con-
tas pressupde a prévia existéncia e disponibilidade daquelas. Isto €, que
as contas tenham sido recebidas no Tribunal, objecto de uma primeira
apreciacdo interna e, posteriormente, sujeitas a trabalho de campo com
analise in loco.

32.Todavia, as contas podem ndo ter sido enviadas, ndo se encontrarem

encerradas ou pura e simplesmente nem sequer existirem. Nestes casos,

as acgdes de controlo assumem também a designacio de “auditorias™"”.

33. Basicamente, os principios adoptados e as metodologias de trabalho s@o

semelhantes, sofrendo apenas adaptagdes de pormenor, designadamente
em relagdo ao 4mbito.

11

12

O ajustamento ¢é o confronto das somas do saldo de abertura e os débitos, por um lado, com
a soma dos créditos e o saldo de encerramento por outro.

O Tribunal regista no sistema GENT diversos elementos respeitantes as contas que lhe sdo
apresentadas e devolve os documentos em papel. Esta em curso a introdug@o de um sistema
de prestag@o de contas através da Internet.

3 i : ¢ -
O controlo prévio e o controlo concomitante, por exemplo, processam-se através de anali-

ses internas e de “auditorias”.

39



V -0 PROCESSO DE AUDITORIA
ELEMENTOS CONCEPTUAIS E RESULTADOS POTENCIAIS

34. O processo de auditoria, quer no sector publico quer no sector privado,
desenvolve-se em obediéncia a um programa previamente elaborado
. . 14 "
que integra vérios elementos de natureza conceptual °, como sejam

e as declaragdes/documentos produzidos pelos dirigentes ou
gestores;
0s objectivos;
os procedimentos; e
as evidéncias da auditoria.

para se materializar, finalmente, num dos tipos de relatério geralmente
consagrados pela profissio:

e Limpo;

e Modificado

Com énfases;'”

Com reservas'®;

Com énfases e reservas;
Com escusa de opinido'’;
Adverso'®.

O 0O OO0

4 Ver o capitulo 3 de Auditing, Assurance and Risk, W. Robert Knechel , second edition,
South Western, 2001

' Com énfases, embora as pegas auditadas se encontrem de acordo com os principios geral-
mente aceites, o auditor entende chamar a atengfo para algumas situagGes — por ex. mudan-
¢a de critério valorimétrico.

'® Os desacordos ou limitagdes encontrados pelo auditor ndo lhe permitem emitir uma opinido
sem reservas mas nio sao de tal forma materiais ou profundos que obriguem a uma opinido
adversa ou a uma escusa de opinido.

70 efeito de uma limitagdo no dmbito é tdo material e profundo que a prova de auditoria
obtida ndo basta para o auditor formar opinido sobre as demonstra¢oes financeiras.

'8 A natureza errénea ou incompleta das demonstragdes financeiras ¢ tal que o auditor nio
pode manifestar a sua discordancia apenas formulando reservas.
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RELATORIOS DE AUDITORES PRIVADOS E DE AUDITORES
PUBLICOS

35. Aos sete paragrafos tradicionais dos relatorios de auditoria privada que
se discriminam:

Titulo;

Data;

Endereco;
Introducio;
Escopo (dmbito);
Opinido; e
Assinatura,

os auditores publicos tém necessidade de acrescentar mais alguns, de
caracter genérico ou dependentes da natureza ou dos resultados da audi-
toria a que procederam, designadamente os relacionados com:

e 0 contraditorio;
e o apuramento de saldos, débitos e créditos;
e asrecomendagdes;
e a indiciagdo de irregularidades, susceptiveis de gerar respon-
sabilidades financeiras, sancionatérias e/ou reintegratorias;
o0 ajustamento, ou demonstragdo numérica;
a fixagdo de emolumentos;
etc.

FASES DUM PROCESSO DE AUDITORIA

36. No TCP,l9 o desenvolvimento duma auditoria, previamente
incluida no plano anual de actividades ¢ marcado pelas seguintes
fases:

19 TCP Tribunal de Contas de Portugal.
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e Estudo preliminar e planeamento | —Plano Global de Auditoria20
e Trabalho de campo —Projecto de relato

e Contraditdrio —Apreciagio das respostas

e Redaccdo do projecto de relatério | —Projecto de relatdrio

e Agendamento e discussdo —Relatério

37. As primeiras quatro fases sdo desenvolvidas por um Departamento de
Auditoria, sob a autoridade e supervisdo de um Juiz Conselheiro.

38. 0O Juiz Conselheiro, relator, apresenta o projecto de relatério em Sub-
secc¢do da 2.* Secgdo, composta por trés Juizes. Caso ndo haja unanimi-
dade, a discussdo ¢ alargada ao plendrio da 2.* sec¢do (nove Juizes).
Pode ser também alargada por iniciativa do Conselheiro Relator ou do
Presidente.

39. Depois de adoptado, o projecto transforma-se em relatorio do Tribunal
e é objecto de um conjunto de operagdes destinadas a promover, desig-
nadamente, a publicidade e o follow up com vista a assegurar que ele
produz as melhorias de actuagdo pretendidas.

VI- A EXPLORACAO DOS RELATORIOS DE AUTORIA

EM AMBIENTE DE JURISDICAO E CONTROLO OU SO DE CON-
TROLO

40. Estdo sujeitos a jurisdi¢cdo e controlo do TCP todas as entidades do
Sector Publico Administrativo, designadamente Administragdes central,
regional e local, institutos publicos e institui¢des de seguranga social.
Embora sujeitos ao controlo financeiro, nfo estdo sujeitos a jurisdi¢do
do TCP o Sector Publico Empresarial, estatal, municipal, etc., nem as
entidades que apenas beneficiam de apoios financeiros da Administra-
¢do.

2 Ao qual segue o Programa de Auditoria.

42



AMBITO DO CONTROLO

41. Os relatorios do TCP incluem apreciagdes sobre:

e Legalidade,
e Regularidade, e
e Boa gestdo financeira.

PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO E RECOMENDACOES DO TRI-
BUNAL

42.0s relatdrios sdo sempre comunicados ao Procurador-Geral Adjunto
que, em caso de irregularidades, no que respeita as entidades sujeitas a
jurisdig@o do Tribunal, tem o exclusivo da competéncia para introduzir,
na 3.* Seccdo, processos de efectivagdo de responsabilidades financeiras
ou de multa.”!

43.Quando se detectam situagdes irregulares, praticadas por responsaveis
néo sujeitos a jurisdigdo do TC ou que ndo sdo de natureza financeira,
as mesmas sdo comunicadas ao Ministério Publico junto dos Tribunais
competentes.

44.Quando o Tribunal formula recomendagdes concede, normalmente, um
prazo para a respectiva adop¢do pelos destinatarios. Em caso de ndo
acatamento pode haver processos por falta de colaboragdo com o Tri-
bunal ou por desobediéncia qualificada introduzidos pelo Ministério
Publico junto do Tribunal de Contas ou dos Tribunais Criminais, con-
soante 0s casos.

2 As responsabilidades financeiras efectivam-se mediante:
e processos de julgamento de contas,
e processos de julgamento de responsabilidades financeiras,
e  processos de fixagdo de débito aos responsaveis ou de declaragio de impossibili-
dade de julgamento, e
e  processos de multa.
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VI- EFECTIVACAO DE RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

TIPOS DE RESPONSABILIDADES

45. A lei portuguesa, exigindo a verificacido da culpa dos agentes, a titulo
de dolo ou negligéncia, prevé duas modalidades de responsabilidade
financeira:

e Reintegratoria, e
e Sancionatoria.

46. A primeira destina-se a assegurar a reposi¢do ou entrada, no erario
publico, de dinheiros ou valores objecto de alcance, desvio, pagamento
indevido, falta de liquida¢@o ou cobranga. A segunda traduz-se na apli-
cacdo de multas por incumprimento de obrigacdes financeiras ou
infrac¢des de disposicdes tipificadas na lei.

RESPONSABILIDADE FINANCEIRA REINTEGRATORIA

47. A responsabilidade pela reposigio®” recai sobre os agentes da infracgdo,
que podem ser membros do Governo e gestores ou exactores de entida-
des submetidas a jurisdi¢do do Tribunal bem como sobre funcionarios e
agentes que, nas informag¢des que prestem, ndo esclarecam os assuntos
no ambito das respectivas competéncias. Nao havera lugar a reposicio,
sem prejuizo de outras sangdes legalmente previstas, quando o Estado
tenha obtido um enriquecimento sem causa, pela pratica do acto ilegal
ou pelos seus efeitos.

48. 0O procedimento por responsabilidade financeira reintegratéria extin-
gue-se por prescri¢do, ao fim de 10 anos, e pelo pagamento voluntério
da quantia a repor, a todo o tempo.

2 Em 2005 foram ordenadas reposi¢oes por pagamentos indevidos no montante de 364
300,65 euros.
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RESPONSABILIDADE FINANCEIRA SANCIONATORIA

49.0 Tribunal pode aplicar multas que variam entre um minimo corres-
pondente a metade do vencimento liquido mensal do responsavel e um
maximo correspondente a metade do vencimento liquido anual do
mesmo, nos seguintes casos:

e Falta de liquidagdo cobranga ou entrega de receitas devidas;
Violag@o de normas de elaboragdo e execugdo orgamental,
Irregularidade no processamento de descontos obrigatdrios;

e Violacdo de normas relacionadas com a gestdo e controlo
or¢amental, de tesouraria ou de patrimonio,

e Adiantamentos indevidos;

e Ma utilizacdo de empréstimos publicos e ultrapassagem dos
limites de endividamento;

e Utilizagdo indevida de movimentos de tesouraria.

Além disso, o Tribunal pode aplicar multas® entre €249,39 e €2493,98
em consequéncia de situagdes de:

e Falta de remessa, remessa fora do prazo ou com deficiéncias
das contas e documentos ao Tribunal,

e Falta de comparéncia para prestacdo de declaracdes ou de
informacdes ou documentos solicitados,
Falta de colaborag@o devida ao Tribunal

e Inobservancia de prazos legais de remessa dos processos
relativos a actos que produzam efeitos antes do visto

e Introducdio nos processos de elementos que possam induzir
em erro Tribunal.

VII - SINTESE FINAL

50. Conforme se referiu, ao Tribunal de Contas, Instituicdo Suprema de
Controlo, através da 2." Sec¢do, compete o controlo financeiro externo
sucessivo e, através da 3." Sec¢do, com exclusdo doutras entidades, a
efectivagio de responsabilidades financeiras. O Ministério Publico
detém competéncia exclusiva para requerer julgamento. O principio do

3 Em 2005 foram aplicadas multas no montante de €39 737,64.
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51-

52.

53.

54.

contraditério vigora para defesa dos responsaveis e transparéncia do
processo.

A sujeiciio a responsabilidade financeira é cumulativa com outros tipos
de responsabilidade, designadamente civil, disciplinar e criminal. Os
titulares de cargos politicos, por exemplo, estdo sujeitos a penas de pri-
sdo quando conscientemente violem normas de execugdo or¢amental
que deviam respeitar, nas seguintes situagdes:

Contraindo encargos nao permitidos por lei,

e Autorizando pagamentos sem o visto do TC legalmente exi-
gido,

e Autorizando ou promovendo operagdes ilegais de Tesouraria
ou alteragdes orcamentais proibidas por lei,

e Utilizando dotagdes ou fundos secretos com violagdo das
regras da universalidade e da especificacdo legalmente pre-
vistas.

As infraccoes financeiras detectadas durante as operagdes de controlo
estdio na génese dos processos para exigir responsabilidades de natureza
reintegratéria e/ou sancionatdria cujo julgamento é da competéncia
exclusiva, do Tribunal de Contas.

A 3.* Secgdo, em primeira instdncia, funciona com juiz singular que
pode condenar em importancia diferente da requerida pelo Ministério
Publico. Das decisdes finais proferidas em primeira instincia cabe
recurso ordindrio para o plendrio da 3* Sec¢@o. Pode haver recursos
extraordindrios para fixagdo de jurisprudéncia nas situagdes em que o
plendrio da 3. Secg¢do, no dominio da mesma legislagéo, relativamente
a mesma questdo fundamental de direito, tenha produzido decisdes
opostas.

Desta forma, podemos concluir que o controlo financeiro sucessivo
tem-se revelado um instrumento poderoso para avaliar a justeza da
arrecadac@o das receitas e da efectivagdo dos gastos publicos, em ter-
mos de legalidade, regularidade e boa gestdo financeira. Um dos
expoentes altos desta nobre fun¢do é o parecer sobre a Conta Geral de
Estado E, ¢ também um ponto de desconexdo de um dos importantes
principios que assistem a todo o processo de controlo e efectivagio de
responsabilidades. De facto, verificadas eventuais irregularidades no
processo que conduz a elaboragido do Parecer, é ao destinatrio deste, a
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Introducio

Especialmente, a partir da quarta reviséo constitucional, operada através da
Lei Constitucional n° 1/97 de 20 de Setembro, em que foi aditado ao Artigo
267° o actual n° 3 onde se consagra que “a lei pode criar entidades admi-
nistrativas_independentes”, temos vindo a constatar a afirmagdo de um
movimento em que a problematica da regula¢do em Portugal, acompa-
nhando o contexto geral europeu, e mesmo global, vem sendo alvo de uma
especial preocupagdo politica com expressio no dominio juridico-
administrativo, assim como na doutrina’.

Na verdade, assiste-se a um despertar cada vez mais claro da consciéncia
politica no sentido da conquista do necessério espago institucional para os
imperativos das designadas “entidades reguladoras”.

E, tanto assim que, corroborando o sentido deste movimento, ficou inscrito
no programa do actual Governo Constitucional® que “o correcto funciona-
mento do mercado ndo dispensa, sobretudo nos dominios mais sensiveis,
designadamente quando estd em causa a prestagdo de servigos essenciais,
uma regulagdo independente, forte e eficaz.

E preciso evitar, por meio de regras de transparéncia e de incompatibili-
dade rigorosa, que as entidades reguladoras sejam capturadas pelos inte-
resses regulados’.

Mas é necessdrio, também, reforgar-lhes os meios e aperfeicoar os seus
poderes de intervengdo”.

Igualmente, na sequéncia daquela maior amplitude da Lei Fundamental, a
legislagdo mais recente veio ao encontro desta problematica com a publica-
¢do da Lei — Quadro dos Institutos Publicos que, harmonizando-se com
aquele preceito constitucional, acolhe também a figura ali consagrada das

Vide “Autoridades Reguladoras Independentes” Estudo e Projecto de Lei-Quadro (Feverei-
ro de 2002) da autoria de Vital Moreira, e Maria Fernanda Magas, que constituiu publicagdo
do Ministério da Reforma do Estado e da Administragdo Publica.

Este estudo veio a ser reproduzido, “em Autoridades Reguladoras Independentes estudo e
projecto de lei-quadro” obra publicada em 2003 pelo Centro de Estudos de Direito Piblico e
Regulagio da Faculdade de Direito de Coimbra, em que os Autores procederam, entre
outros aspectos, a uma analise comparativa, de grande interesse, das entidades reguladoras
de paises europeus e, quanto a Portugal, além do exame das “entidades” ja existentes apre-
sentaram ainda um projecto de lei-quadro para as entidades reguladoras em geral.

Vide, Programa do XVII Governo Constitucional, pag. 28.

Dos interesses regulados s@o, também, os do Estado enquanto operador e concorrente.
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“entidades administrativas independentes”* em cujo conceito se inserem,
obviamente, outras designacdes da mesma realidade institucional, tais
como, “entidades reguladoras” ou “autoridades reguladoras independen-
tes”, conforme a énfase seja colocada na regulac@o apenas ou nesta coroada
ainda pelas caracteristicas de independéncia e autoridade.

E, de acordo com a citada Lei — Quadro, estas “entidades”, tipo de instituto
publico, gozam, no universo legislativo nacional, de regime especial, com
derrogagdo do regime comum dos institutos publicos na estrita medida
necessaria a sua especificidade.

Logo, propugna-se, na lei, por um afastamento do regime geral, apenas na
medida do necessario, exigido pelas suas caracteristicas proprias, salva-
guardando no maximo a natureza dos institutos ptblicos comuns.

Por seu turno, no contexto do Tribunal de Contas, a cujo controlo e jurisdi-
cdo estas “entidades reguladoras” estio sujeitas, foram definidas através
da Resolug@o n°® 3/04 da 2* Seccdo, de 18 de Novembro as areas de respon-
sabilidade para o triénio de 2005 a 2007, tendo sido atribuido aquele con-
trolo ao Departamento de Auditoria IX.

Evolucio destas “entidades reguladoras”

Importa pois, determo-nos, mesmo com brevidade, sobre as causas do
desenvolvimento destas “entidades” e também sobre a sua consistente
afirmac@o no seio da Comunidade Europeia (CE).

* Vide, Lei — Quadro dos Institutos ptiblicos, Lei n® 3/2004 de 15 de Janeiro. designadamen-

te, o artigo 48° n° 1, alinea f) que é do seguinte teor:

Artigo 48.° Institutos de regime especial

1 - Gozam de regime especial, com derrogacido do regime comum na estrita medida neces-
saria a sua especificidade, os seguintes tipos de institutos publicos:

a) As universidades e escolas de ensino superior politécnico;

b) As institui¢des publicas de solidariedade e seguranga social;

¢) Os estabelecimentos do Servigo Nacional de Saude;

d) As regides de turismo;

¢) O Banco de Portugal e os fundos que funcionam junto dele;

f) As entidades administrativas independentes.

2 - Cada uma destas categorias de institutos ptblicos pode ser regulada por uma lei especifi-
ca.

3 - Gozam ainda de regime especial, com derrogac¢do do regime comum na estrita medida
necessaria a sua especificidade, o Instituto de Gestdo Financeira e Patrimonial da Justiga e o
Fundo de Garantia Financeira da Justi¢a por aquele gerido.
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Na verdade, tem-se vindo a assistir, nos tltimos 15 a 20 anos, a uma muta-
¢do profunda do papel do Estado quanto a economia, traduzida, especial-
mente, no esbater da sua intervencdo quer como prestador de servigos quer
como (em menor escala) entidade empresarial.

Com efeito, o Estado tem, progressivamente, vindo a abandonar as fungdes
tipicas decorrentes do intervencionismo economico que tradicionalmente
prosseguia, em favor dos operadores privados, resultando dai, em crescen-
do, uma economia cada vez mais privatizada e, em consequéncia, clara-
mente submetida as regras do mercado e, designadamente, as da concor-
réncia.

Todavia, como reverso desse movimento (global) de privatizagio da eco-
nomia’ o Estado tem vindo a avocar as consequentes fungdes de regulador
da mesma economia nao hostilizando o mercado mas sim fomentando-o e
velando pela equilibrada concorréncia sector por sector de actividades,
visando continuamente a salvaguarda do interesse ptblico e dos utentes.

Sucede porém, que concorrem no mesmo mercado (em sectores reservados
tradicionalmente a sectores publicos) além das entidades privadas, como é
curial, também entidades publicas na dependéncia orgénica e sob tutela dos
Governos o que, eventualmente, pelo menos numa base tedrica, ndo seria
de molde a garantir uma concorréncia real e saudavel, pelo que as entida-
des encarregadas da regulagdo, embora de criagdo estatal, devem manter-se
afastadas politicamente e independentes da actuacdo dos govermos no
mercado.

Importa portanto, que essas “entidades reguladoras”, estejam claramente
distanciadas, sobretudo sob a dptica organica e funcional (e tanto quanto
possivel financeira), do Estado, ja que este através da figura do “estado
operador”, actua também, mediante entidades de natureza empresarial, no
ambito das diversas actividades juntamente com outros entes privados,
disputando o mercado em condicdes, eventualmente equivocas, de igual-
dade e transparéncia.

3 Vide, Relatério da Intosai nas palavras do respectivo ‘Président du groupe de travail sur le

controle de la privatisation’ “L’une des conséquences les plus frappantes de la privatisa-
tion est le role croissant de réglementation économique comme moyen de maitriser le
pouvoir des fournisseurs monopolistiques ou dominants de service d’utilité publique es-
sentiels qui ont maintenant été transférés au secteur privé.”
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E tanto assim, que uma regulagdo equilibrada aconselha sempre que exista
uma clara cisfo entre a esfera da regulagdo em sentido estrito, reportada a
uma determinada érea de actividade, que nao deve ser governamentalizada,
da esfera da politica e econdmica, mais ampla, prosseguida pelo poder
Executivo.

Com efeito, tem de se garantir, sob a Optica politica e legislativa, que
aquela regulagdo tem de caber sempre a entidades administrativas inde-
pendentes, que assim sdo designadas para sublinhar a sua caracteristica de
independéncia, em varias vertentes, designadamente nos dominios orgéni-
co e funcional, em relagdo ao Governo ¢ a Administragéo.

Para além desta razdo, alicer¢ada na confluéncia no mercado de entidades
privadas e publicas, acrescem ainda outras razdes que vém corroborar a
necessidade de refor¢ar a independéncia das “entidades reguladoras” o
que € salientado por alguns autores®, embora de forma ndo taxativa, nos
casos, seguintes:

= Nas industrias de rede’ torna-se necesséria a existéncia de uma auto-
ridade reguladora independente que garanta o acesso de todos em
condigdes de igualdade;

= “Nos servi¢os de interesse econémico geral”® em que compete 4 auto-
ridade reguladora garantir o respeito pelas obrigagcdes de servigo
publico em prol dos utentes;

= Nas situagdes em que a propria natureza da actividade economica
pode reclamar o maximo afastamento possivel da ingeréncia gover-
namental e da interferéncia politica, reclamando uma regulagéo tanto
quanto possivel técnica, profissional e neutra.’

Vide, Vital Moreira e Maria Fernanda Magas, in “Autoridades Reguladoras Independentes”
Estudo e Projecto de Lei-Quadro (Margo de 2002) que constitui publicagdo do Ministério
da Reforma do Estado e da Administragdo Publica, pag. 6.

Por exemplo de electricidade, de telecomunicagdes etc.

Designag@o, no contexto da UE, que corresponde aos antigos servicos publicos basicos tais
como agua, transportes colectivos etc. depois de deixarem de ser exclusivo publico e de
passarem a estar entregues a actividade particular embora sujeitos a obrigagdes de servigo
publico.

Por exemplo o caso dos mercados financeiros em geral e do mercado dos valores mobilia-
rios em especial.
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Caracteristicas destas “entidades”

Nao obstante, estas “entidades reguladoras™ assegurarem fungdes diversifi-
cadas e estenderem-se por dominios econdmicos e estratégicos distintos
apresentam, naturalmente, um leque de caracteristicas que as distinguem
doutras instituicdes.

Importa, pois, incidir a nossa atengdo nas caracteristicas principais.

Desta forma, “é possivel destacar vdrios critérios ou elementos que con-

correm, segundo a melhor doutrina, para a identificacdo destas entida-
des™™.

Assim, por exemplo:

No que respeita ao critério do objecto, que entra na caracterizagdo
destas autoridades administrativas independentes, verifica-se que aque-
las “entidades” visam corresponder a necessidades que se fazem sentir
em dois dominios fundamentais, ou seja, por um lado assegurar a regu-
lag@o de sectores sensiveis ou estratégicos, e por outro, tm em vista
garantir os direitos dos administrados;

Quanto ao critério da natureza destas entidades, de acordo com a
opinido dominante, possuem natureza administrativa, ao invés de uma
outra corrente que lhes releva, antes, a natureza jurisdicional;

Quanto ao critério da independéncia que constitui o trago caracteri-
zador por exceléncia destas entidades e que se traduz no seu distan-
ciamento e imunizagdo relativamente ao Governo assim como aos
outros interesses regulados, afere-se, por exemplo, pela composi¢do
orgdnica, pela forma de designagdo dos respectivos titulares dos
orgdos pelas regras do mandato e pelo regime de incompatibilidades;

Na verdade, em particular, sob a 6ptica do exercicio funcional destas
entidades, aquela independéncia emerge do facto de a sua actividade se
desenvolver sem sujeigdo a governos ou a qualquer outra autoridade
estadual.

Logo, a propria actuagiio nao estd sujeita a qualquer controlo de mérito
nem tém de prestar contas sobre a orientagdo seguida a qualquer tipo
de poder publico.

10

Vital Moreira e Maria Fernanda Magis, opus cit., pag 14.
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Significa, portanto que, em termos ideais, as decisdes do seu drgéo
respectivo estdo isentas de controlo hierarquico ou tutelar do Executi-
vo, ndo podendo ser reformuladas nem anuladas a ndo ser pela via
jurisdicional'.

Importa, todavia, ter em mente que a independéncia das “entidades
reguladoras” ndo se reporta apenas a relagdo com os poderes ptiblicos
governamentais, mas refere-se também aos poderes e interesses priva-
dos que operem no respectivo sector de actividade regulado, devendo-
se, em consequéncia, assentar em critérios de selec¢do que permitam a
nomeagdo de personalidades realmente independentes e equidistantes
de todos os interesses em presenca.

Outro critério, relacionado com o anterior, é o da imparcialidade que
se traduz no dever de actuar ponderando e valorando todos os interes-
ses em jogo, quer publicos quer privados sem privilegiar ou discrimi-
nar qualquer deles.

Por ultimo, o critério da neutralidade politica da respectiva gestio
implica que os seus orgdos tém de pautar as suas decisdes por critérios
estritamente técnicos devendo a escolha dos seus titulares recair sobre
pessoas com elevado e adequado perfil cientifico e técnico.

Deste modo, quanto a este tema da caracterizagdo destas entidades, pode-
mos inferir, em sintese, o seguinte:

Que no actual ambiente politico, social e juridico em que cada vez mais
se impde a desintervencdo do Estado na esfera economica, por forga da
separacdo entre a politica e a economia, temos de concluir que a regu-
lagiio ndo deve pertencer ao Governo, mas sim a uma entidade “super
partes”;

A independéncia, tendo em conta que os pressupostos da regulagdo séo
técnicos e néo politicos, assegura a estabilidade e seguranga do contex-
to regulatério;

11

Cft., Vital Moreira ¢ Maria Fernanda Magis, opus cit., pag 18.
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= Esta caracteristica da independéncia abona ainda o profissionalismo e a
neutralidade politica, favorecendo o recrutamento de pessoal eminen-
temente técnico em vez de pessoal politico;

=  Por sua vez o Estado-regulador distingue-se e¢ separa-se do Estado
como entidade empresarial;

= O Estado-regulador obsta a que a entidade reguladora seja “captada”
pelos interesses regulados, e confere maior resisténcia as eventuais
pressdes dos interesses regulados no sentido de fazerem inflectir a
regulacdo em seu proveito proprio;

= A independéncia orginica e funcional induz e favorece a independén-
cia financeira e o auto financiamento.

Aspectos do problema na Unido Europeia

De modo idéntico, estas “entidades” tém vindo a evidenciar uma crescente
e consistente afirmag@o no seio da Unido Europeia (UE).

Na verdade, tem vindo a desenvolver-se no contexto da UE um movimento
politico-legislativo, relativamente recente, por areas de actividade, tendente
a separagdo entre operadores e reguladores, através da criagdo de organis-
mos de regulag@o independentes, tendo em vista assegurar a igualdade de
condi¢des concorrenciais, entre agentes publicos e privados, no acesso aos
mercados.

Com efeito, além de diversos paises membros terem ja adoptado, embora
com formulagdes diferentes, estas “entidades” ou “autoridades” regulado-
ras (por exemplo, noutros estados membros optou-se pela designacdo AAI
ou seja, Autoridade Administrativa Independente) no seu universo juridico,
quer o Parlamento Europeu ¢ o Conselho quer a Comiss@o emitiram direc-
tivas que, desde ja, estabelecem um acervo de regras essenciais dirigidas,
por enquanto, apenas aos sectores estratégicos do mercado interno da elec-
tricidade e do mercado interno das redes e servicos de comunicagdes elec-
trénicas.

Assim, parece que se optou por uma estratégia de abordar e tratar sector
por sector de actividades (para ja os considerados mais estratégicos) tendo
em vista criar quadros normativos sectoriais harmonizados entre os diver-
sos estados-membros.
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Assim, tém de garantir a independéncia das autoridades reguladoras nacio-
nais das organizagdes privadas e publicas, preservando-as de indesejaveis
pressdes, que mediante a oferta de redes actuem no respectivo “sector de
actividade”.

Nesta ordem de ideias, os estados-membros que mantenham a propriedade
ou o controlo de empresas que assegurem o fornecimento de redes ou ser-
vigos de comunicagdes electronicas tém de garantir uma separagdo total e
efectiva entre a func@o de regulago, por um lado, e as actividades ligadas a
propriedade ou direc¢do dessas empresas, por outro.

Da mesma forma, os estados-membros tém de assegurar que as autoridades
nacionais reguladoras exergam as suas competéncias com imparcialidade e
transparéncia, e se articulem com as autoridades reguladoras da concorrén-
cia prestando reciprocas informagdes necessarias a aplicagdo daquela
Directiva, bem como de outras directivas especificas futuras.

As autoridades reguladoras nacionais tém ainda o dever de acolher nos seus
normativos especificos, um vasto conjunto de principios e normas que tém
de prosseguir'.

Importa ainda considerar neste dominio das comunicag¢des electronicas a
Decisdio n® 2002/627/CE de 29 de Julho de 2002 da Comisséo, que insti-
tuiu o “grupo de reguladores europeus para as redes e servicos de comu-
nicagées electronicas” e que funciona como interlocutor para aconselhar e
assistir a Comissdo naqueles dominios, de modo a contribuir para o desen-
volvimento do mercado interno e a uma aplicagéo coerente em todos os
Estados — membros do quadro regulamentar para as redes e servicos de
comunicagdes electronicas.

e Directiva 2003/54/CE de 26 de Junho de 2003 do Parlamento
Europeu e do Conselho que estabelece as regras comuns para o mer-
cado interno da electricidade, revogando a Directiva 96/92/CE, cujas
disposic¢des por razdes de clareza foram refundidas.

Aquela Directiva, no respectivo Artigo 23°, ocupa-se das condigoes,
normas e principios, que as “entidades reguladoras”, neste dominio
estratégico, devem observar nos diversos estados — membros, as quais
tém de ser totalmente independentes dos interesses do sector da elec-

% Vide, capitulo III, artigo 8°, daquela Directiva 2002/21/CE do Parlamento Europeu e do

Conselho de 7 de Margo de 2002:
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tricidade, quer de natureza publica quer privada, afim de garantir a ndo
discriminaco, devendo dispor de competéncia para obrigar, se neces-
sario, os operadores das redes de transporte ¢ distribui¢@o a alterarem
as condigdes, tarifas, regras, mecanismos e metodologias correctas e
ndo discriminatdrias, tendo em vista assegurar uma concorréncia efec-
tiva e um bom funcionamento do mercado.

Do mesmo modo, os Estados-Membros devem criar mecanismos ade-
quados e eficazes de regulaco, supervisio e transparéncia que permi-
tam evitar abusos de posi¢do dominante, especialmente em detrimento
dos consumidores, e comportamentos predatérios, tendo as entidades
reguladoras nacionais de contribuir para o desenvolvimento do merca-
do interno e de condigdes de concorréncia equitativas numa base de
transparéncia, evitando posi¢des dominantes no mercado e comporta-
mentos anti-concorrenciais.

Directiva 2003/55/CE de 26 de Junho de 2003 do Parlamento
Europeu e do Conselho sobre normas comuns para o mercado interno
do gas natural e revogando a Directiva 98/30/CE.

Além das normas e principios comuns, ja referidos quanto as outras
Directivas anteriores, esta Directiva, de acordo com o disposto no res-
pectivo artigo 25°, define que os “estados-membros” tém de designar
um ou varios organismos competentes com a fun¢do de “autoridades
reguladoras” as quais tém de ser totalmente independentes dos interes-
ses representados no sector do gas.

Da mesma forma, como nos casos anteriores, os diversos “estados-
membros” tém de adoptar medidas que garantam que as “autoridades
reguladoras” possam exercer com eficacia e celeridade as suas fun-
¢des, criando mecanismos oportunos e eficazes de regulacdo, de
supervisdo e de transparéncia para evitar os abusos de posi¢do domi-
nante especialmente em detrimento dos consumidores, assim como
toda e qualquer pratica abusiva.

As entidades reguladoras nacionais devem contribuir para o desenvol-

vimento do mercado interno bem como ao estabelecimento de condi-
¢des equitativas de concorréncia.
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Importa agora determo-nos, ainda que brevemente, sobre a Decisio n°
2003/796/CE de Novembro de 2003 da Comissdo que, de forma
complementar, vem estabelecer, neste dominio estratégico o designado
“grupo europeu de reguladores da electricidade e do gds”, tendo em
vista facilitar a consulta, a coordenac@o e a cooperagdo entre as “auto-
ridades reguladoras nacionais”, assim para uma aplicacdo coerente e
uniforme, em todos os Estados-Membros, das Directivas respectivas,
bem como da futura legislagdo comunitaria no dominio da electricida-
de e do gés.

Estas “autoridades reguladoras nacionais" (fal como sdo designadas
naquela Decisdo) que t€m de se revelar totalmente independentes dos
interesses da industria da electricidade e do gas, constituem autorida-
des publicas instituidas nos estados — membros, cujo objecto primor-
dial consiste em assegurar a nao discriminag¢ao, a concorréncia efectiva
e o funcionamento eficiente do mercado do gas e da electricidade, bem
como supervisionar a aplicagdo diaria das disposi¢cdes das diversas
Directivas e regulamentos.

Este “grupo europeu de reguladores da electricidade e do gas” é com-
posto pelos chefes das autoridades reguladoras nacionais ou respecti-
vos representantes, os quais elegem, entre si, o presidente.

Deste modo, da andlise, mesmo breve, destas Directivas (por enquan-
to as unicas basilares) resulta que a orientagdo consistente e firme do
legislador comunitario filia-se na consagrag¢do e uniformizacdo das
caracteristicas essenciais da independéncia orgédnica e funcional das
“autoridades reguladoras” assim como da respectiva imparcialidade,
transparéncia e capacidade de supervisdo como veiculos tendentes a
evitar os abusos de posicdo dominante especialmente em detrimento
dos consumidores, bem como toda e qualquer pratica abusiva e anti
concorrencial.

Sendo de admitir que este sentido, vai, em consonancia com uma uni-
formidade de pensamento legislativo, repercutir-se e replicar-se para
outros sectores que ndo sejam apenas os sectores estratégicos das tele-
comunicagdes da electricidade e do gas, ja que a regula¢io encontra-
se em curso e em desenvolvimento, e vai continuar, obviamente, a
alastrar a outras areas de actividade, dando-se continuidade a um con-
junto de concepgdes e valores juridico-politicos comuns a todas as
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regulacdes, embora esse crescimento possa vir a revelar algumas assi-
metrias.

A natureza juridica das “entidades reguladoras”

Hoje a luz do disposto na da Lei — Quadro dos Institutos Publicos'?,
poucas duvidas subsistem quanto a natureza juridica destas “entidades
reguladoras”, que afloram como institutos publicos de regime especial.

Porém, esta Lei — Quadro ¢é relativamente recente e o fenémeno da
regulagdo em Portugal, e respectiva disciplina juridica, ja persistem e
estdo em curso ha mais tempo, pelo que a maior parte dos dispositivos
legais anteriores que instituiram formas regula¢fo, ainda nio se com-
patibilizaram com a filosofia e terminologia daquela nova Lei.

Logo, estas “entidades administrativas independentes” constituem,
no contexto administrativo actual, um novo tipe de instituto publico,
que se caracteriza, fundamentalmente, pela maior acentuagdo da sua
independéncia funcional, organica e financeira e, também, da sua fun-
¢do reguladora, reflectidas nos seus estatutos.

Ora, se tendo a natureza de institutos publicos comuns o Governo
pode, sem duvida, intervir na sua gestéo e controlar a prossecucéo das
suas finalidades e podendo distorcer, pelo menos teoricamente no pla-
no dos principios, o normal funcionamento do mercado que nao dis-
pensa uma regulagdo independente e eficaz, porém através das especi-
ficidades que o seu diploma constitutivo e, eventualmente, os seus
estatutos consagram podem ser desenhados, especificamente, o modo e
profundidade da respectiva independéncia.

Importando pois, ter uma visio, sem pretender ser exaustivo'®, das
actuais entidades com fungdes de regulagdo, seleccionamos algumas
referindo a natureza juridica com que surgem e respectiva fonte nor-
mativa.

15 Vide. Lei n° 3/2004 de 15 de Janeiro, designadamente, o artigo 48°, n° 1, alinea f), que
institui como tipo de instituto publico com derrogagdo do regime comum na estrita medida
necessaria a sua especificidade, as entidades administrativas independentes, que corres-
ponde a designagdo e consagragdo do Artigo 267° da Constituigao, podendo esta categoria,
de institutos publicos, ser regulada por uma lei especifica.

16 Com a ressalva de algumas, eventualmente, poderem nio ser referidas dado o seu universo
vasto.
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Igualmente, de acordo com uma metodologia, em regra seguida, e com
a qual se concorda, procede-se a uma destringa entre “entidades regu-
ladoras” no dominio econémico e em “entidades reguladoras” do sec-
tor financeiro.

Assim, no ambito das entidades reguladoras no dominio econémico
temos a considerar as seguintes:

a.

O ICP - Autoridade Nacional de Comunicag¢des, Constituida
como pessoa colectiva de direito publico, dotada de autonomia
administrativa e financeira e de patriménio proprio.

Fonte normativa: Decreto-lei n.° 309/2001, de 7 de Dezembro
que transforma o Instituto das Comunicagdes de Portugal (ICP),
(Decreto-Lei n.° 188/81, de 2 de Julho), passando a denominar-se
ICP - Autoridade Nacional de Comunicagdes, abreviadamente
designado por ICP — ANACOM.

Os respectivos Estatutos aprovados por aquele Decreto-Lei n.°
309/2001, de 7 de Dezembro, devem estar compatibilizados com a
Lei n°® 5/2004, de 10 de Fevereiro (de publica¢do posterior), que ¢
a lei de transposicao.

Por esta lei o ICP — ANACOM, a quem compete exercer as fun-
¢oes de regulagdo, supervisio, fiscalizagdo e aplicagdo de sangoes,
rege-se pelos seus Estatutos, pelas disposi¢cdes legais que lhe
sejam especificamente aplicaveis e, subsidiariamente, pelo regime
juridico das entidades publicas empresariais, (fundamentalmente o
Decreto-lei n° 558/99 de 17 de Dezembro) ressalvadas as especifi-
cidades previstas nos Estatutos, bem como as regras incompativeis
com a natureza ndo empresarial daquele. O ICP - ANACOM ¢
independente no exercicio das suas fung¢des, no quadro da lei, sem
prejuizo dos principios orientadores de politica de comunicag¢Ges
fixados pelo Governo, nos termos constitucionais e legais, e dos
actos sujeitos a tutela ministerial, nos termos previstos na lei e nos
presentes Estatutos

Sucede porém que os estatutos terdo, eventualmente, de ser revis-
tos, afim de ficarem conformes com a Directiva 2002/21/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho de 7 de Margo uma vez que
esta “Directiva quadro” é posterior a publicagdo do Decreto-lei
n.° 309/2001, de 7 de Dezembro fonte normativa desta “entidade
reguladora”.
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Na verdade, o Governo, que deve garantir a maior independéncia
orgénica e funcional, detém ainda, indirectamente, uma significa-
tiva capacidade de intervengéo e controlo no funcionamento desta
entidade reguladora, na medida em que, por exemplo, o conselho
de administragdo cujos membros sao nomeados por resolucdo do
Conselho de Ministros, sob proposta do membro do Governo res-
ponsavel pela area das comunicag¢des, pode vir a ser dissolvido,
nos casos especificos assinalados nos Estatutos, com prévio pare-
cer do conselho consultivo que por sua vez ¢ presidido por um
representante do ministro da tutela.

Do mesmo modo, aos membros do conselho de administracio
aplica-se-lhes o estatuto do gestor publico, sendo a sua remunera-
¢do estabelecida por despacho conjunto dos Ministros das Finan-
¢as e da Tutela e do membro do Governo responsavel pela Refor-
ma do Estado e da Administragdo Publica.

b. A ERSE - Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos, foi

também constituida como pessoa colectiva de direito publico,
dotada de autonomia administrativa e financeira e de patrimoénio
proprio.
Fonte normativa: Decreto-lei n.° 97/2002 de 12 de Abril, que
aprovou os novos estatutos desta Entidade, que ¢ a entidade regu-
ladora dos sectores do gas natural e da electricidade ao nivel
nacional, ressalvada a competéncia das Regides Auténomas.

O Governo'” através do exercicio da tutela intervém em vérios
dominios e ndo s6 na aprovacéo do relatério e contas desta autori-
dade reguladora mas também, por exemplo, na arrecadagdo de
60% do produto total das coimas aplicadas pela “entidade”, con-
trariando a preocupagao, referida no preambulo do Diploma, “de
separar os papéis do Estado regulador e do Estado operador
(dada a permanéncia de uma forte posigédo do Estado nos sectores
em vias de liberalizacdo”.

|7Importa ter em mente que as autoridades reguladoras desempenham um papel de crucial
importancia na garantia das obrigagoes de servigo publico ¢ na implementagio dos meca-
nismos tendentes a assegurar a igualdade, a transparéncia e a ndo discriminagio dos diver-
sos operadores, no respeito pelas regras da concorréncia.
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C.

O IRAR, Instituto Regulador de Aguas e Residuos, é também
uma pessoa colectiva de direito publico, dotada de personalidade
juridica, com autonomia administrativa e financeira e patriménio
proprio.

Fonte normativa: Decreto-Lei n.° 230/97, de 30 de Agosto que
constituiu esta entidade reguladora das aguas e residuos em Portu-
gal.

Os respectivos estatutos foram aprovados pelo Decreto-Lei n.°
362/98, de 18 de Novembro, com as alteracdes introduzidas pelo
Decreto-Lei n.° 151/2002, de 23 de Maio.

Esta entidade reguladora assenta, tal como as anteriores, na natu-
reza juridica de um instituto publico, alids como as demais que
temos vindo a analisar, logo, aplica-se-lhe tudo quanto atras refe-
rimos relativamente ao seu funcionamento pouco independente
das decisdes administrativas e politicas do Executivo, esquivando-
se ao modelo de independéncia dos operadores.

O INFARMED, Instituto Nacional da Farmacia e do Medica-
mento, é, igualmente, uma pessoa colectiva de direito publico
dotada de autonomia administrativa e financeira e patriménio pré-
prio.

Fonte normativa: Criado pelo Decreto-Lei n.° 10/93, de 15 de
Janeiro, rege-se, presentemente, pelo Decreto-Lei n.° 495/99 de
18, de Novembro.

Este Diploma legal optou por remeter para a “aplicagédo subsidia-
ria da legislagdo das empresas piiblicas”.

Hoje dada a vigéncia do Decreto-lei 558/99 de 17 de Dezembro
que trouxe nova regulamentagdo ao sector publico empresarial,
teria de se entender aquela remissfo para as “entidades publicas
empresariais”.

Todavia, a entrada em vigor da Lei - Quadro dos Institutos Publi-
cos langa novas linhas de interpretacao, resultando que os suportes
legais destas entidades reguladoras, como ja concluimos, estéo, de
facto, a carecer de uma revisio e actualizagio.

ERS, Entidade Reguladora da Saide, estd também gizada como
uma pessoa colectiva de direito publico, dotada de autonomia
administrativa e financeira e de patrimdnio proprio.
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Fonte normativa: Criada pelo Decreto-Lei n° 309/2003 de 10 de
Dezembro.

Neste caso da ERS, foi patente a intengdo legislativa de estabele-
cer um sistema regulador que demarcasse mais a fung¢do do Estado
operador, do Estado regulador, mediante a garantia de atribui¢do
de maior independéncia da regula¢do em relagdo ao Governo, mas
também em relagéio aos outros operadores em geral.

Todavia, o conselho directivo pode ser dissolvido mediante reso-
lucdo do Conselho de Ministros fundamentada, com base em tipi-
ficagdo de falta grave, de responsabilidade colectiva, sendo tam-
bém viavel os mandatos individuais cessarem por falta grave e por
manifesta e verificada incapacidade para o desempenho de fun-
¢oes.

Do mesmo modo, mantém-se a supervisao e a tutela financeira e
de mérito.

Porém, o tragado geral do diploma esta orientado para assegurar a
independéncia da ERS no exercicio das suas funcdes, embora
condicionada pelos principios orientadores da politica de saide
fixada pelo Governo, e pelos actos sujeitos a tutela.

A ERC - Entidade Reguladora para a Comunicacio Social, foi
também constituida, embora numa fase mais recente, como pessoa
colectiva de direito publico, com natureza de entidade adminis-
trativa independente, que visa assegurar as funcdes que lhe foram
constitucionalmente atribuidas, definindo com independéncia a
orientagdo das suas actividades, sem sujei¢do a quaisquer directri-
zes ou orientagdes por parte do poder politico.

Fonte normativa: Criada pela Lei n.° 53/2005 de 8 de Novembro,
que aprovou os respectivos estatutos e extinguiu a Alta Autoridade
para a Comunicagéo Social.

A Entidade Reguladora para a Comunicagado Social €, na nossa
perspectiva juridica, a Unica entidade reguladora que pode definir
as suas actividades sem estar sujeita a directrizes ou orienta¢des
indirectas do poder governamental, bem como ¢ a tnica que, por
enquanto, ao definir-se como entidade administrativa indepen-
dente observa a Constitui¢do e a Lei-Quadro dos Institutos Publi-
CoS.

Também, beneficia da constituigdo mais recente.
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Sob a optica da sua natureza juridica é, de facto, uma pessoa
colectiva de direito publico, com um grau mais amplo de indepen-
déncia formal do poder politico.

E um 6rgio que funciona junto da Assembleia da Republica, s6
ndo estando totalmente independente do Governo, visto que, pro-
visoriamente, enquanto nfo for aprovado diploma proprio que
regule o estatuto remuneratério dos membros dos 6rgaos directi-
vos dos institutos publicos, que se lhes aplica, a remunerag@o dos
membros do conselho regulador e do fiscal tnico € estabelecida
por despacho conjunto do Ministro das Finangas e do ministro que
tutela o sector empresarial do Estado no dominio da comunicacio
social.

Com efeito, os membros do conselho regulador da ERC, em
namero de quatro, sdo designados, por cinco anos, por Resolugao
da Assembleia da Republica, que por sua vez, cooptam o quinto
membro do conselho regulador, que pode ser dissolvido, também,
por Resolugdo da Assembleia da Republica, aprovada por dois ter-
cos dos deputados.

Ora, neste contexto os partidos dominantes na Assembleia da
Republica influenciam, em termos igualitarios, a designacéo dos
membros propondo os respectivos nomes, sendo depois o meca-
nismo da cooptagdo do quinto membro pressionada do exterior,
através (também) dos o6rgaos de comunicagdo social, conforme as
perspectivas de cada tendéncia politica para o “equilibrio” interno
do Conselho Regulador da entidade (ERC) que vai regular os
media nos proximos cinco anos.

A Autoridade da Concorréncia, Constitui uma pessoa colectiva
de direito publico, dotada de personalidade juridica, com autono-
mia administrativa e financeira e patriménio proprio.

Fonte normativa: Criada pelo Decreto-Lei n.° 10/2003, de 18 de
Janeiro, que aprova os respectivos estatutos e, em consequéncia,
revoga o anterior o Decreto-Lei n.° 371/93, de 29 de Outubro.

Esta “entidade”esta sujeita a tutela governamental conjugada entre
os ministros da economia e das finangas, que aprovam e autorizam
ndo s6 plano de actividades e o orgamento, o relatério de activida-
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des e as contas anuais, mas também actos mais comuns como a
aquisicdo ou alienag@o de bens iméveis e de outros actos de inci-
déncia financeira ou orgamental o que, sem duvida, ndo a abona a
independéncia funcional mais pujante que a reguladora devia usu-
fruir, atentas as finalidades de coordenagdo das outras reguladoras
sectoriais e missdo a que se propde.

Embora na forma seja tendencialmente auténoma com o produto
das receitas proprias, porquanto as dotagdes do Orgamento do
Estado tém natureza supletiva e s6 na medida necessaria a assegu-
rar o cabal desempenho das suas atribuigdes, todavia 60% do pro-
duto das coimas aplicadas, revertam para o Estado, o que, natu-
ralmente, afecta a sua independéncia financeira.

Por outro lado, existem vias para dissolver o 6rgdo de gestdo e
cessar os mandatos dos respectivos membros.

INTF - Instituto Nacional de Transporte Ferroviario ¢ um ins-
tituto publico comum, dotado de autonomia administrativa e
financeira e de patrimonio préprio.

Fonte normativa: Decreto-lei n.° 299-B/98, de 29 de Setembro,
alterado pelo Decreto-Lei n.° 270/2003, de 28 de Outubro, que
cria o Instituto Nacional do Transporte Ferroviario (INTF) e apro-
va os respectivos Estatutos.

O INTF é, formal e expressamente, um instituto publico comum
que se integra na modalidade de “servigo publico personalizado”
jé que ndo tem por substrato um empreendimento empresarial nem
fundacional mas sim um servigo de natureza institucional regula-
dor e ordenador de actividades publicas e privadas.

Insere-se, pois, na administrac@o indirecta do Estado e a sua inde-
pendéncia do Governo a cuja tutela e supervisao esta bastante cin-
gido na sua gestdo distanciam esta Reguladora do modelo ideal de
“entidade reguladora independente”.

O INAC - Instituto Nacional de Aviagido Civil é, a imagem do
caso anterior, um instituto publico comum dotado de personalida-
de juridica, autonomia administrativa e financeira e patrimoénio
proprio.

Fonte normativa: Decreto-lei n.° 299-B/98, de 29 de Setembro,
alterado pelo Decreto-Lei n.° 270/2003, de 28 de Outubro, que
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criou o Instituto Nacional da Aviagéo Civil e aprovou os respecti-
vos Estatutos.

Conforme se constata o INAC, que desenvolve fung¢des de regula-
¢80 no respectivo sector, &, tal como o anterior INCF, expressa e
formalmente um instituto publico comum (servigo publico perso-
nalizado)'® dotado de personalidade juridica e autonomia adminis-
trativa, financeira e patrimonial, e sujeitos aos poderes de tutela e
superintendéncia.

j- O IMOPPI, Instituto dos Mercados de Obras Publicas e Parti-
culares e do Imobilidrio ¢, também, um instituto publico comum
dotado de autonomia administrativa e financeira e patriménio pro-
prio.

Fonte normativa: Criado pelo Decreto-Lei n.° 60/99, de 2 de
Margo, e alterado pelo Decreto-Lei n° 339-E/2001, de 31 de
Dezembro

O Instituto dos Mercados de Obras Publicas e Particulares e do
Imobiliario IMOPPI foi criado tendo em vista a promogdo e dina-
mizacio deste sector mediante a interacgdo com as associagdes
empresariais e profissionais tendo-lhe sido conferidas competén-
cias sobre os mercados publicos bem como na aplicag@o das nor-
mas que disciplinam as empreitadas de obras publicas e no acom-
panhamento das obriga¢cdes comunitarias do sector.

Pretendeu-se assim garantir ao Estado o papel de regulagido daque-
la actividade econdmica e, em simultidneo, manter a participagéo
dos agentes economicos do sector.

Todavia, trata-se de um instituto publico comum, servigo persona-
lizado do Estado, e ser vélido tudo quanto se disse a propdsito do
INCF e do INAC.

Por seu turno, no dmbito das entidades reguladoras do sector
financeiro seleccionamos as seguintes:

'8 Na verdade a actividade de uma reguladora pode ser exercida, embora de forma menos
eficaz, designadamente, sob o prisma da visdo modema do papel de uma reguladora, por
um instituto ptblico comum como mesmo por um organismo inserido na administragdo
directa do Estado como é o caso da Direcgido-Geral dos Transportes Terrestre que regula,
orienta controla e promove o desenvolvimento dos transportes terrestres.
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k. O Banco de Portugal, estd constituido como uma pessoa colecti-

va de direito publico, dotada de autonomia administrativa e finan-
ceira e de patrimoénio proprio.
Fonte normativa: A respectiva lei organica foi aprovada pela Lei
n.° 5/98, de 31de Janeiro, com as alteracdes introduzidas pelo
Decreto-Lei n.° 118/2001, de 17 de Abril e pelo Decreto-Lei n.°
50/2004, de 10 de Margo.

O Banco de Portugal, conforme se constata, reveste a natureza
juridica de uma pessoa colectiva de direito ptiblico de base institu-
cional tal como um instituto ptblico comum.

Porém dadas as suas finalidades de banco central e fungdes ine-
rentes sempre beneficiou de um estatuto distinto nas suas relagdes
com o Estado.

Presentemente, com o alargamento europeu das suas atribuicdes,
estando sujeito aos Estatutos do Sistema Europeu de Bancos Cen-
trais e do Banco Central Europeu, esse estatuto diferenciado, natu-
ralmente, acentuou-se.

No entanto, embora nfo haja um declarado sistema de tutela veri-
ficamos que esta instituido um tipo de intervengdo através do
Conselho de Auditoria, cujos membros sd3o maioritariamente
designados pelo Conselho de Ministros, o que propicia, por exem-
plo, o acompanhamento do funcionamento do Banco e o controlo
do cumprimento das leis e regulamentos que lhe sdo aplicaveis,
emitindo parecer acerca do or¢camento, do balango e das contas
anuais de geréncia e chamando a atencdo do Governador ou do
Conselho de Administragdo para qualquer assunto que entenda
dever ser ponderado.

Todavia, a capacidade de intervenc@o do Governo no seio da Insti-
tuicdo, embora seja efectiva mediante a dissolug@io de dérgios e
exoneragdo de membros da gestdo, ¢ mais atenuada, obviamente,
do que noutras entidades que acima abordamos.

O Banco esta sob a jurisdigdo e o controlo sucessivo do Tribunal
de Contas, salvo quanto as matérias relativas a sua participagdo no
Sistema Europeu de Bancos Centrais (SEBC).

. A CMVM - Comissio do Mercado de Valores Mobilidrios &,
igualmente, uma pessoa colectiva de direito publico, dotada de
autonomia administrativa e financeira e de patriménio prdprio.
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Fonte normativa: Decreto-Lei n.° 473/99 de 8 de Novembro, com
as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n° 232/2000, de 25 de
Setembro e pelo Decreto-Lei n° 183/2003, de 19 de Agosto, que
aprova o Estatuto da Comissdo do Mercado de Valores Mobilia-
1i0S.

A Comissao do Mercado de Valores Mobiliarios surge no contex-
to do ressurgimento e liberalizagdo do mercado de capitais, desig-
nadamente por influéncia da integragdo europeia.

Face aquele fenomeno de liberalizagdo dos mercados e tendo em
vista a protec¢do dos interesses publicos envolventes havia que
promover a defesa do mercado e dos investidores.

Dai a circunstancia de se ter intensificado a superviséo e fiscaliza-
¢do do mercado e dos que nele operam o que, por sua vez, deter-
minou a criagio CMVM, instituicdo especializada de caracter
publico e dotada, na altura, de algum grau de autonomia.

Quanto a tutela, e a quem viria a competir a supervisao e fiscali-
zag#o, tanto do mercado primario como dos mercados secundarios
de valores mobiliarios, e, bem assim, a sua regulamentagéo ficou,
expressamente, reservado ao Ministro das Finangas.

E, tanto assim, que a superintendéncia do mercado financeiro pas-
sa a caber ao Ministro das Finangas em conformidade com a poli-
tica econdmica e social seguida, encontrando-se os diverso agen-
tes e operadores financeiros sujeitos a supervisdo, conforme os
casos, do Banco de Portugal, da CMVM e do Instituto de Seguros
de Portugal.

Esta sob tutela do Ministro das Finangas e os seus gestores podem
ser exonerados em caso de falta grave e os 6rgaos podem também
ser dissolvidos por motivos idénticos, e as suas remuneracdes e
regalias sdo fixadas mediante despacho do Ministro das Finangas.

O ISP — Instituto de Seguros de Portugal ¢, igualmente como
nos casos anteriores, uma pessoa colectiva de direito publico,
dotada de autonomia administrativa e financeira e de patrimonio
proprio.

Fonte normativa: Decreto-lei n° 289/2001, de 13 de Novembro
que procedeu a uma reformulagdo do anterior Estatuto do ISP
aprovado pelo Decreto-lei n® 251/97 de 26 de Setembro
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O Instituto de Seguros de Portugal a imagem das outras institui-
¢oes financeiras €, também, uma pessoa colectiva de direito publi-
co, dotada de autonomia administrativa e financeira e de patrimé-
nio proprio.

Por outro lado, os gestores, membros do conselho directivo, sdo
nomeados por Resolugdo do Conselho de Ministros sob proposta
do Ministro das Finangas, ¢ podem ser demitidos, também, por
Resolugdo do Conselho de Ministros em caso de falta grave come-
tida pelo titular.

E-lhes aplicado o Estatuto do Gestor Ptiblico, e tém remuneragdes
e regalias, fixadas por despacho do Ministro das Finangas.

Logo, a sua independéncia do Executivo apresenta, também, con-
dicionamentos, estando definidos os varios casos em que tem
lugar a intervengao tutelar do Ministro das Finangas

Quanto ao CNS — Conselho Nacional de Supervisores Financei-
ros tem como fonte normativa o Decreto-lei n° 228/2000 de 23 de
Setembro.

Este Conselho Nacional de Supervisores Financeiros ¢ um orgéo
de cupula técnica, ao mais alto nivel, das outras trés reguladoras
do sistema financeiro, o Banco de Portugal (BP), a Comissdo do
Mercado de Valores Mobiliarios (CMVM) e o Instituto de Segu-
ros de Portugal (ISP).

Sdo os supervisores financeiros de topo e a coordenagéo institu-
cional entre eles ¢ susceptivel de eliminar as diversas barreiras,
eventualmente, existentes na actividade financeira, e criar canais
eficientes de comunicagéio para informagdes relevantes e oportu-
nas, numa actividade de importancia crucial.

O Conselho néo desenvolve fungdes de autoridade que, na verda-
de, ndo carece porque, de acordo com a sua indole, as fungdes
mais destacadas que detém sdo as de natureza consultiva mas sen-
do presidido pelo Governador do Banco de Portugal e integrado
pelos presidentes da Comissao do Mercado de Valores Mobilia-
rios (CMVM) e do Instituto de Seguros de Portugal (ISP), fica,
por assim dizer, expeditamente diagnosticada nas mais altas ins-
tancias financeiras do Pais o palpitar da actividade financeira e
eventuais distorgdes e desvios.
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Apos este relance pelas “entidades reguladoras” que nos parece-
ram mais significativas em Portugal, importa referir que de todas
as que foram analisadas, apenas uma ¢é expressamente uma pessoa
colectiva de direito publico, com natureza de entidade administra-
tiva independente nos termos constitucionais e da Lei-Quadro dos
Institutos Publicos, ou seja, a ERC - Entidade Reguladora para a
Comunicagdo Social.

Trés, dos casos, INTF, INAC e IMOPPI, sdo, ainda, institutos
publicos comuns, ou servicos personalizados do Estado, dotados
de autonomia administrativa ¢ financeira e patrimoénios proprios,
que correspondem a solugdes estruturais que ja vém arrastadas de
anos anteriores em que a sensibilidade para o fendmeno regulato-
rio estava menos aguda e a opgfo pela respectiva natureza juridica
quedou-se pelo conceito de instituto puiblico comum.

Os restantes dez casos revestem a forma juridica de “pessoas
colectivas de direito puiblico, dotada de autonomia administrativa
e financeira e de patrimonio proprio”

De acordo com Freitas do Amaral ° as pessoas colectivas piiblicas
no actual direito portugués sdo o Estado, as regides autéonomas, as
autarquias locais, as empresas publicas e os institutos publicos.
Ora, as empresas publicas e os institutos publicos sdo pessoas
colectivas de tipo institucional a que correspondem as diversas
modalidades funcionais de institutos publicos que séo criados por
iniciativa publica para a prossecucdo de interesses publicos.

Logo, as “entidades reguladoras”, também de tipo institucional,
seriam tecnicamente institutos publicos.

Porém, conforme ja acima se aludiu, a legislagdo mais recente
veio ao encontro da solugdo deste problema, desfazendo eventuais
duvidas existentes, com a publicacdo da Lei — Quadro dos Institu-
tos Publicos que adopta e acolhe a figura constitucionalmente con-

9521

sagrada® das “entidades administrativas independentes™' em

' In Curso de Direito Administrativo, II vol., pag. 584

20n°3do Artigo 267° da Constituigdio estabelece que “a lei pode criar entidades adminis-
trativas independentes”.

2! Vide Lei — Quadro dos Institutos publicos, Lei n° 3/2004 de 15 de Janeiro, artigo 48°, n° 1,
alinea f).
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cujo dmbito as, ainda designadas, “entidades reguladoras indepen-
dentes”, se inserem.

Estas “entidades administrativas independentes” constituem, no
contexto do direito administrativo actual, um novo tipe de instituto
publico, que se caracteriza, fundamentalmente, pela maior acen-
tuagdo da sua independéncia funcional, organica e financeira e,
também, da sua fungéo reguladora, reflectidas nos seus estatutos,
gozando de regime especial, com derrogacdo do regime comum
dos institutos publicos na estrita medida necessaria a sua especifi-
cidade.

Tudo depende, afinal do quadro de independéncia que lhes ¢ atri-
buido através das especificidades da sua lei constitutiva e respec-
tivos estatutos.

Conclui-se, pois, que as “entidades administrativas independen-
tes” sdo, em consonancia com a doutrina administrativa nacional,
um tipo especifico de institutos publicos determinado pelas suas
especificidades, designadamente, pela medida da sua independén-
cia, estatutariamente fixada, relativamente ao Governo.

Estas “entidades”, sendo institutos publicos, estio sujeitas a juris-
dicdo e controlo financeiro do Tribunal de Contas, nfo sé pela
legislacdo propria deste, mas também porque a actual Lei-Quadro
dos Institutos Publicos (vide n° 2 do artigo 39°) estipula que a
prestacdo de contas rege-se fundamentalmente pela Lei de Enqua-
dramento Or¢amental, pelo Regime de Administragdo Financeira
do Estado e pela Lei de Organizacio e Processo do Tribunal de
Contas.

Face ao exposto importa extrair, de modo sintético, as seguintes e
breves conclusdes:

1* As “entidades reguladoras” vém-se afirmando num contexto de
uma acentuada desintervencdo do Estado, filiada numa maior
liberalizag@o e concorréncia de todos os agentes na esfera eco-
nomica, marcada por preocupagdes técnicas e de politica em
geral.
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Igualmente, a medida que as preocupagdes regulatdrias se alar-
garem a outros sectores estratégicos, essas directivas vdo, natu-
ralmente, repercutir e replicar os seus conceitos essenciais
caracterizadores, ja anteriormente experimentados, pelo que é
de admitir, dentro de uma desejavel uniformizagdo no pensa-
mento legislativo que as diversas “entidades reguladoras” indu-
zidas através da legislagdo europeia venham a beneficiar de um
quadro normativo similar quanto aos aspectos basicos enforma-
dores, mormente no que refere a imparcialidade, transparéncia e
capacidade de supervisdo como veiculos tendentes a evitar os
abusos de posicdo dominante em detrimento dos consumidores,
bem como toda e qualquer pratica abusiva e anti concorrencial.

E tanto assim que os Estados-Membros que mantenham a pro-
priedade ou o controlo de empresas devem assegurar uma sepa-
racdo total e efectiva entre a fungo de regulagéo, por um lado,
e, por outro, tudo o que disser respeito a propriedade ou direc-
¢do dessas empresas, tendo em vista garantir que as “entidades
reguladoras” exer¢am as suas competéncias com imparcialidade
e transparéncia.

E tudo isto porque ¢ importante para o melhor funcionamento
da regulacio que essas entidades reguladoras, estejam clara-
mente distanciadas, sobretudo sob a 6ptica organica e funcional
(e tanto quanto possivel financeira), do Estado, ja que este atra-
vés da figura do “Estado operador”, actua também, mediante
entidades de natureza empresarial, no ambito das diversas acti-
vidades juntamente com outros entes privados, disputando o
mercado, ja que uma rigorosa regulacdo nao deve ser governa-
mentalizada e, portanto, aconselha-se sempre que exista uma
clara cisfio entre a regulacdo e a esfera da politica econdmica
prosseguida pelo Governo.

Em Portugal, como acima se referiu, a Constitui¢ao da Republi-
ca consagra que “a lei pode criar entidades administrativas
independentes”, as quais vieram a ser recebidas, com a mesma
designag¢do, no contexto da Lei-Quadro dos Institutos Ptiblicos
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1. AS FINANCAS PUBLICAS NO ESTADO MODERNO
1.1.Tarefas do Estado e respectivo financiamento

Os Estados necessitam, em maior ou menor medida, de recursos
que sustentem, materialmente, a sua actividade. Naturalmente,
quanto mais amplo for o leque de tarefas atribuidas ao Estado e
quanto mais extenso for o elenco de direitos fundamentais reco-
nhecidos aos cidaddos, maiores serdo as exigéncias financeiras
desse Estado.

Os Estados modernos sdo, essencialmente, Estados fiscais, uma
vez que tais tarefas e direitos sdo financiados, sobretudo, por via
das receitas provenientes dos impostos. Decorre das proprias teo-
rias do contrato social que a criagdo de um Estado implica a acei-
tacdo do sacrificio de uma parcela da propriedade privada dos
cidadidos em nome do financiamento desse Estado.

Acontece que, associada a esta ideia de “auto-tributagdo”, vem a
de exigéncia social da correcta afecta¢@o dos recursos publicos. Na
verdade, os cidadaos aceitam a tributagdo em nome da prossecucio
do interesse publico, e ndo de qualquer outro interesse e tém, con-
sequentemente, o direito de exigir que a gestdo dos recursos publi-
cos seja sujeita a um controlo apropriado.

1.2.0 sistema de governo portugués

O sistema de governo portugués assume a forma de sistema misto
parlamentar - presidencial."

O Governo ¢ o orgdo executivo, cabendo-lhe a conducdo da politi-
ca geral do pais e sendo o principal gestor dos recursos publicos.
Na sua acgdo, o Governo responde perante o Presidente da Repu-
blica e o Parlamento (Assembleia da Republica).

A AR — Assembleia da Republica é o orgdo de representacio
popular competindo-lhe, inter alia, a fiscalizagdo politica da

' GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 4." ed., Coimbra,

2000.
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actuagdo do Governo, designadamente no que respeita a gestdo
financeira do Estado.

No ambito da fiscalizaggo politica, a AR pode, por exemplo, exigir
que lhe sejam prestados esclarecimentos ou realizar inquéritos par-
lamentares, podendo a efectivagdo de responsabilidades politicas
conduzir a demissdo do Governo, através da aprovagdo de uma
mog¢ao de censura ou da rejeicdo de uma mogdo de confianga.

O Presidente da Republica também pode demitir o Governo, bem
como dissolver a AR.

O sistema de governo portugués assenta, portanto, numa articula-
¢do triangular complexa de atribuicGes e competéncias repartidas
pelo Presidente da Republica, pela AR e pelo Governo.

1.3.0 sistema de controlo financeiro
1.3.1 Tecnicidade do controlo financeiro

Para além da sujei¢do ao controlo politico, a gestdo financeira
efectuada pelo Governo — e pela Administragdo, em geral — esta
sujeita ao controlo técnico e jurisdicional do Tribunal de Con-
tas.

Controlo politico e controlo financeiro sdao complementares,
sendo ambos fundamentais para garantir a efectiva prossecucio
do interesse publico (v. Quadro 1). Mas, o controlo financeiro,
sendo eminentemente técnico €, também, indispensavel para
uma actuagéo eficaz do controlo politico. Na verdade, a apreen-
sdo da realidade juridico-administrativa e financeira é, na actua-
lidade, muito complexa, convocando uma pluralidade de valén-
cias técnicas e de saberes, garantes da qualidade das auditorias
realizadas, conferindo-lhes uma qualidade técnico cientifica
vital para a respectiva credibilidade junto dos destinatarios alvo
dos pareceres e relatérios de auditoria.

As ISC — Instituigdes Supremas de Controlo devem estar em

condigdes privilegiadas para associar a tecnicidade a marca da
sua independéncia, garantindo a qualidade das observagdes
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Examinamos, seguidamente, alguns aspectos criticos do que
podera ser uma arquitectura apropriada do SCI.

1.3.2. As relagdes entre o controlo externo e o controlo interno

Toda a gestdo, seja ela publica ou privada deve, em nome da
economia, eficiéncia e eficacia da sua actuacdo, estar sujeita a
um eficaz sistema de controlo financeiro, nas suas vertentes de
controlo interno e externo.

A actividade do TCP — responséavel pelo controlo externo das
finangas publicas — deve ser articulada com as acgdes desenvol-
vidas no dmbito do controlo interno®, promovendo a racionali-
dade e a eficacia do controlo financeiro exercido, designada-
mente através da eliminag@o da duplicag¢@o de procedimentos.

A luz da legislagio portuguesa, os servicos das entidades de
controlo interno (designadamente as inspecc¢des-gerais) estdo
sujeitos a um dever especial de colaboragido com o Tribunal de
Contas podendo o Presidente do Tribunal promover o intercam-
bio de informagdes quanto aos respectivos programas anuais e
plurianuais de actividades e a harmoniza¢@o de critérios de con-
trolo.?

Refira-se a este propodsito que o TCP participa, como observa-
dor, nas reunides do designado Conselho Coordenador do SCI,
Presidido pelo Inspector-Geral de Finangas e tenha-se presente
que cabe ao Tribunal apreciar a organizacéo, o funcionamento e
a fiabilidade dos sistemas de controlo interno.’

O sistema e os procedimentos de controlo interno dos servigos
ou instituicdes responsaveis pelas operagdes de execucdo orga-
mental estdo sujeitos a auditoria no quadro do funcionamento
do SCI “a luz dos respectivos principios de coordenagao e tendo

9

Art. 11.°, n.° 3, Lei de Enquadramento Orgamental (LEO) — aprovada pela Lei n.° 91/2001,
de 24 de Agosto, com as alteragdes introduzidas pela Lei Organica n.° 2/2002, de 28 de
Agosto, pela Lei n.° 23/2003, de 2 de Julho, e pela Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto.

Art. 12.°, n.° 1 e n.° 3, Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) —
aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, com as alteragdes introduzidas pela Lei n.°
87-B/98, de 31 de Dezembro, ¢ pela Lei n.° 1/2001, de 4 de Janeiro.

Art. 5.°n.° 1, al. f), LOPTC.
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integrada”, baseado no planeamento estratégico e na coordena-
cdo central das ac¢des a desenvolver, de acordo com critérios de
risco, tendo sido decidido criar um Grupo de Trabalho para
reflectir sobre as diversas envolventes do Modelo discutido e
elaborar uma proposta ao Conselho coordenador. '’

Posto isto, ndo tenhamos ilusdes: é longo o caminho a percorrer
para se articular racionalmente o Controlo Interno com o Exter-
no sem comprometer a respectiva independéncia. Porém, a ideia
da implementac@o de uma “auditoria integrada” e de uma “audi-
toria inica” vao fazendo o seu percurso (vg: Holanda, UE,
EUA, Canada e Nova Zelandia)!

Ha, é certo, que encontrar respostas sélidas a questdes delica-
das, susceptiveis de afectar a independéncia/responsabilidade
dos auditores, tais como:

- coordenagdo dos programas de auditoria, quanto ao
objecto, &mbito, prazos de execugdo e relato;

- adopg¢ao de um corpo comum de normas e de praticas de
auditoria;

- acesso, mutuo e tempestivo, aos dossiers de trabalho e
respectivos resultados;

- verificacdo da qualidade dos controlos.

A conciliagio da “Auditoria Unica” com as orientagdes cons-
tantes das normas de auditoria, seja da INTOSAI ou da IFAC,
relativas a utilizagdo do trabalho de outros auditores com as
exigéncias em matéria de economia, eficiéncia e eficacia do
controlo, é manifestamente dificil de alcangar sem conseguir
uma coordenagdo precisa dos programas de trabalho dos orga-
nismos intervenientes e uma calendarizac¢@o rigorosa, compati-
vel com um trabalho em cadeia.

Mas a verdade é que os intervenientes no controlo dos fundos
publicos conhecem as criticas que, de forma recorrente — e, em
muitos casos, justificada — sdo dirigidas ao sistema de controlo

10 Informagdo n.° 03/05 — DGP, 29/06/2005.
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das despesas, acusando-o de ser redundante, pesado e pouco
eficaz. No caso da UE, ha muito foi reconhecida a necessidade
de se alcangar maior eficiéncia para o sistema de controlo das
financas da Europa, acabando com a multiplica¢gdo do nimero
de controlos a que, num mesmo ano, podera ser submetido um
beneficiario (ou uma organismo pagador). [Em 2000 tomou-se
consciéncia de que existia a possibilidade de esses controlos
serem 7, num SO ano.]

Pensamos ser necessario adoptar disposi¢des solidas relativa-
mente a programagdo (coordenag@o) das auditorias, ao acesso
aos resultados e as exigéncias em matéria de controlo de quali-
dade (a aferir relativamente a um corpo comum de normas e
recomendagdes sobre praticas de auditoria).

Um outro aspecto importante para o controlo das finangas
publicas prende-se com o refor¢o da accountability dos gestores
de dinheiros publicos através da instituicdo da obrigatoriedade
de subscreverem [anualmente, pelo menos] Declaragdes sobre a
Fiabilidade das Contas apresentadas e sobre a existéncia e
caracter adequado dos sistemas de controlo instituidos, apoiados
em auditorias externas.

Permitimo-nos sublinhar esta relativa novidade da colocagio do
acento tonico na apresenta¢do de Declaragoes sobre os sistemas
de controlo (acompanhadas de Relatérios mais ou menos
desenvolvidos). E interessante notar como vai fazendo o seu
caminho, nas Finangas Publicas, uma das linhas de ac¢do con-
sagradas, em 2002, pelo Sarbanes-Oxley Act do Congresso dos
EUA, adoptado no rescaldo do caso ENRON, para a informacao
financeira a prestar pelas empresas cotadas na Bolsa. Os res-
ponsaveis pela gestdo e apresentagdo das contas dos diversos
departamentos e agéncias da UE e da OTAN passaram a estar
convocados para emitir as Declaragdes em causa, sinal de que o
movimento em tal direc¢@o pode vir a ser geral e consolidar-se
nas Organizac¢des Internacionais. Quid inde para a apresentagio
de contas e a organizag¢do do Controlo Interno a nivel nacional?

Esta evolugdo — e as questdes que suscita — ndo escapa, certa-

mente, as institui¢ées de controlo interno portuguesas. Mercé do
papel que sdo chamadas a desempenhar no controlo dos fundos
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da UE fizeram avangos claros nestes dominios que, acredita-
mos, se irdo replicar na abordagem e praticas de auditoria que
adoptar@o para o controlo dos fundos nacionais a seu cargo.

2. ARTICU'LACAO ENTRE AUDITORIA EXTERNA E CONTRO-
LO POLITICO DAS FINANCAS PUBLICAS

2.1.“Modelos” de ISC

As Instituigdes Supremas de Controlo podem assumir diversas
formas. Em Portugal, tal como em Espanha, Franga, Italia e Ango-
la, etc., a Instituicdo Suprema de Controlo assume a forma de Tri-
bunal de Contas. Noutros casos, em vez de Tribunais, assumem a
natureza de Auditores Gerais como acontece, por exemplo, no
Reino Unido, na Irlanda, nos EUA e no Canada.

Uma coisa ¢, porém, certa: as relagdes com as respectivas Autori-
dades Politicas Or¢amentais e, concretamente, com o0s respectivos
Parlamentos, sdo fundamentais, em todos os casos, embora tam-
bém variem em fun¢do do modelo de Institui¢ao Suprema de Con-
trolo adoptado.

2.2.0 caso do Reino Unido

A experiéncia do Reino Unido é, sem duvida, inspiradora em
matéria de articulagéo, muito intensa e proficua, da ISC com o par-
lamento nacional.

O NAO-National Audit Office e 0 C&AG—-Comptroller and Audi-
tor General trabalham com grande proximidade do Committee of
Public Accounts do Parlamento. Anualmente, 40 a 50 relatérios de
entre os elaborados pelo NAO sdo examinados em detalhe pelo
Committee of Public Accounts. Desse exame resulta a elaboragdo
de relatérios contendo recomendagdes a que o Governo estd obri-
gado a dar resposta no prazo de dois meses. Por outro lado, o
C&AG e/ou o Committee of Public Accounts podem conduzir
investigacdes tendentes a verificar o seguimento (follow-up) dado
as observacdes e recomendacdes formuladas.
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Significa isto que ha um ciclo de accountability: realizada a despe-
sa publica, 0 C&AG pode enviar ao Parlamento relatdrios sobre a
contabiliza¢@o apropriada, a legalidade, a regularidade e o value
Jfor money dessa despesa; o Committee of Public Accounts pode
dirigir recomendagdes ao Governo ficando este obrigado a dar-lhes
resposta no prazo de dois meses.

Um bom indicador da articulagdo, muito intensa, existente entre o
NAO e o Parlamento, ¢ a circunsténcia de os Deputados formula-
rem perguntas e aquele fornecer, anualmente, cerca de 400 respos-
tas relativamente a matérias afectando a despesa publica.

2.3.0 caso Francés

Também as ISC com natureza de Tribunal de Contas tém vindo a
reforgar o papel das auditorias como instrumento de realizagdo das
missdes que lhes estdo confiadas.

O Tribunal de Contas Francés realiza auditorias de conformidade,
financeiras e de gestdo e homologa as contas apresentadas pelos
organismos publicos.

No ambito das auditorias de gestdo, o Tribunal de Contas Francés
verifica se foi feito bom uso dos recursos publicos, expressa opi-
nides sobre a regularidade das contas das empresas publicas,
podendo fazer recomendagdes e pronunciar-se acerca da perfor-
mance dessas empresas, audita os organismos da seguranga social,
e examina a utilizagdo de auxilios ptiblicos concedidos a diversas
organizagdes.

Por outro lado, o Tribunal de Contas Francés elabora, anualmente,
um relatorio, destinado ao Parlamento, tendo por objecto a execu-
¢do da lei do or¢amento do ano precedente. Este relatorio é trans-
mitido ao Parlamento em Julho, sendo este documento distinto de
outro, mais formal e “quase jurisdicional”, elaborado pelo Tribunal
que se traduz numa declaragéo de conformidade entre a conta geral
do Ministério das Finangas e as contas apresentadas pelos respon-
saveis do Tesouro.
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Desde 1995, o Tribunal de Contas Francés elabora e transmite ao
Parlamento um relatério anual sobre a execugdo do or¢amento da
seguranca social.

Sublinhe-se que vigora, desde 2001, um mecanismo de articulagdo
entre a andlise e aprovagdo da Conta geral do Estado do ano n-2 e
a discussd@o e aprovagdo do projecto de lei do Orgamento para o
ano n, obrigando a que esta ndo ocorra antes de que a apreciagio
da execugdo do ano n-2 se inicie.'""?

2.4.0 caso Portugués

A AR ¢ o principal destinatario da actividade do Tribunal de Con-
tas, havendo um conjunto de disposi¢des legais tendentes a articu-
lar a auditoria financeira realizada por este, com o controlo politico
desenvolvido por aquele.

Tanto o Parlamento como o Governo podem solicitar ao Tribunal
de Contas a realizagdo de auditorias as entidades sujeitas aos seus
poderes de controlo”. O Tribunal nio estd obrigado a realizar
essas auditorias, mas pondera a respectiva realiza¢do a luz do seu
proprio programa de fiscalizag@o.

A titulo de exemplo refere-se as auditorias realizadas por solicita-
¢do do Parlamento as viagens dos Deputados e ao Sistema Nacio-
nal de Satde e uma outra, em curso, aos Sistemas de Controlo dos
Organismos pagadores de apoios e subsidios na agricultura e pes-
cas.

Por outro lado, tanto a AR como o Governo podem, também, soli-
citar ao Tribunal de Contas a elaborag@o de pareceres sobre projec-
tos legislativos em matéria financeira'.

O Parlamento pode, ainda, solicitar ao Tribunal de Contas infor-
magdes, relatorios ou pareceres, designadamente:

" Revue Fi rangaise de Finances Publigues, n.° 76, Nov. de 2001.
12 . referéncia a esta matéria no ponto 3.

B Art. 5.%n.°1,al. g)eart. 2.°, LOPTC.

% Art.5.°,n.°2, LOPTC.
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o Informagdes relacionadas com as respectivas fungbes de
controlo ﬁnanceiro, a prestar, nomeadamente, perante a
presenga do Presidente do Tribunal ou de relatores em ses-
soes de comissdo, de inquérito ou outras, ou pela colabora-
¢do técnica de pessoal dos servigos de apoio do Tribunal,

e Relatérios intercalares sobre os resultados do controlo da
execugdo do Or¢amento do Estado ao longo do ano;

° Quaisquer esclarecimentos necessarios a apreciacdo do
Or¢amento do Estado e do parecer sobre a Conta Geral do
Estado.”

Acresce que a AR tem solicitado, em cada um dos ultimos trés

anos, auditorias a dois organismos do sistema de controlo inter-
16

no.

Nos Relatorios de Auditoria que aprova — tal como nos pareceres
que adopta — o Tribunal pode formular recomendagdes ao Parla-
mento ou ao Governo no sentido de serem supridas as deficiéncias
de gestdo orgamental, tesouraria, divida publica e patriménio, bem
como de organizagdo e funcionamento dos servigos.'’

Os Relatorios de Auditoria e o Parecer sobre a Conta Geral do
Estado sdo, portanto, os instrumentos fundamentais em redor dos
quais se concretiza a articulagdo entre o controlo externo e o con-
trolo politico.

Contudo, apesar dos aludidos preceitos legais, a articulagéo entre o
Parlamento e o Tribunal de Contas nem sempre se tem revelado
eficaz, a altura das ambig¢des para as quais convoca, ambas as insti-
tuicdes, o controlo a efectuar no sentido de se assegurar a melhor
gestdo dos dinheiros publicos.

Com esse desiderato, o Parlamento criou no seu seio uma comis-
sdo designada, actualmente, por Comissdo de Or¢amento e Finan-
¢as e que € o interlocutor parlamentar privilegiado do Tribunal de
Contas.

15 Art. 11.2, n.° 4, LOPTC ¢ art. 59.° n.° 7, LEO.
16 Art. 622, n.° 4, LEO.
17 Art. 41.°,n.° 3, LOPTC.
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No ambito da cooperac@o entre o Tribunal e a citada Comissdo,

foram identificados os interlocutores directos respectivos e defini-

dos procedimentos, muito ageis, a adoptar para facilitar o dialo-
18

go.

Assim, os pedidos de informagdo ou esclarecimento dos Deputa-
dos, relativos aos relatdrios e pareceres aprovados pelo Tribunal de
Contas, devem ser encaminhados para o Juiz Conselheiro Relator
respectivo (que, em principio, sera o responsavel funcional pelo
dominio de auditoria envolvido), que sobre eles decidira."

Os pedidos relativos a outros tipos de informagéo sdo dirigidos ao
Presidente do Tribunal de Contas ou ao Juiz Conselheiro respon-
savel pela area em questdo, de modo a ser agendada a sua aprecia-
¢do em reunido da 2.* Secciio.”’

A solicitagdo de informagoes deve ser feita por escrito, sem prejui-
zo de prévio contacto telefonico com o interlocutor correspondente
tendente a facilitar a identificag¢do da informagao solicitada e a agi-
lizar a rapida determinaciio da sua disponibilidade.?'

Ao Presidente do Tribunal e aos demais Conselheiros da 2.* Sec-
¢do ¢ sempre dado conhecimento da informagdo dirigida a qual-
quer membro da Comisséo de Or¢amento e Finangas.”

E promovida a realizagio de uma reunido anual entre os Deputa-
dos da Comissdo e os Juizes Conselheiros do Tribunal, presidida
pelos respectivos Presidentes, onde € feito o balanco da coopera-
¢do concretizada no ano precedente e onde se apreciam os termos
concretos em que a mesma pode ser aprofundada ou aperfeigoa-
da.”

Ly Resolugdo n.® 4/02 — 2.* Secgio, do Tribunal de Contas.

19 Idem.
20 rdem.
21

Idem.
2
2 Idem.
2
B Idem.
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3. O PARECER SOBRE A CONTA GERAL DO ESTADO

Como ja se disse, para além dos relatdrios de auditoria assume prepon-
derancia, na articulac@o entre a auditoria externa e o controlo politico, o
parecer sobre a Conta Geral do Estado emitido, em cada ano, pelo Tri-
bunal de Contas.

Dispde a Lei do Enquadramento Orgamental portuguesa que o Governo
deve apresentar ao Parlamento a Conta Geral do Estado, incluindo a da
seguranga social, até ao dia 30 de Junho do ano seguinte aquele a que
respeite.”*

A Conta Geral do Estado contém um relatério onde constam mapas
contabilisticos gerais, agrupamentos de contas e um conjunto de ele-
mentos informativos.?

O Parlamento, recebida a Conta Geral do Estado, tem até ao dia 31 de
Dezembro seguinte para a apreciar e aprovar, precedendo parecer do
Tribunal de Contas. Em caso de nio aprovagido pode o Parlamento
determinar a efectivagéo da responsabilidade politica.

No parecer sobre a Conta Geral do Estado, o Tribunal de Contas aprecia
a actividade financeira do Estado no ano a que a Conta se reporta, nos
dominios das receitas, das despesas, da tesouraria, do recurso ao crédito
publico e do patriménio®, emitindo um juizo sobre a legalidade e a cor-
rec¢iio financeira das operacdes examinadas, podendo pronunciar-se
sobre a economia, a eficiéncia e a eficacia da gestdo e, também, sobre a
fiabilidade dos respectivos sistemas de controlo interno.?’

No Parecer pode o Tribunal formular recomenda¢des dirigidas ao Par-
lamento ou ao Governo, tendo em vista a melhoria da gestéo financeira
publica.?®

Apesar das suas virtualidades, os efeitos do Parecer dependem da
actuag@o do Parlamento que, deve dizer-se, ndo lhe tem dado a impor-
tancia que parece reconhecer-lhe, explorando insuficientemente a utili-

* Art. 73°,n.° 1, LEO.

% Art. 732, n°4 ¢ 74.° ¢ ss., LEO.
26 Art. 41°,n.° 1, LOPTC.

27 Art. 41°,n.°2, LOPTC.

28 Art. 41°,n.°3, LOPTC.
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dade que o mesmo pode ter para o exercicio da Autoridade Orgamental
que a lei lhe confere.

Por exemplo, o Parlamento tem ocupado muito mais tempo a discutir a
Proposta de Lei do Or¢amento para cada ano do que a Conta Geral do
Estado. Significa isto que o Parlamento Portugués continua a colocar o
acento tonico numa discussdo politica sobre a afectagdio dos recursos
orgamentais proposta pelo Governo numa logica que ndo assenta numa
reflexdo, factual e tecnicamente sustentada, sobre a qualidade da execu-
¢do orcamental em exercicios anteriores e sem fazer o seguimento das
op¢des orcamentais anteriormente tomadas langando mao dos factos e
dados recolhidos no terreno e reportados pelo Auditor Externo.

Em poucas palavras, a eficacia do Controlo Politico das Finangas Publi-
cas ganharia em se estribar, cada vez mais, nos resultados do Controlo
Técnico. Assim se lograra o aprofundamento do processo de responsa-
bilizacdo dos gestores dos fundos publicos pelo rigor e regularidade das
contas prestadas (accountability) e pela boa gestdo dos dinheiros que
lhes sdo confiados (value for money).

Cabe, porém, sublinhar que nos ultimos 3 anos, com relevancia para o
ultimo ano, o Parlamento, através da ja referida Comissdo especializa-
da, tem vindo a dar uma importdncia maior ao parecer do Tribunal
sobre a Conta Geral do Estado. O Presidente do Tribunal, juntamente
com os Conselheiros Relatores do parecer, tém-se deslocado a Assem-
bleia da Republica para ai apresentarem o parecer e prestarem os escla-
recimentos a proposito suscitados pelos Deputados. Tem havido uma
cobertura mediatica significativa da apresentagdo do Parecer, designa-
damente através do canal televisivo da Assembleia da Republica.

Nalguns paises, mesmo naqueles em que a ISC respectiva tem a nature-
za de Tribunal de Contas, outros avangos, mais significativos, t€ém ocor-
rido. Veja-se o caso Francés: na Lei Organica das Leis de Orgamento
(Loi Organique relative aux Lois de Finances - LOLF) de 2001,
actualmente em vigor, existe um mecanismo a que atras se aludiu de
articulag@o entre a apreciagdo da Conta Geral do Estado do anon-2 e a
discussdo do Projecto de Lei do Orcamento para o ano n*, condicio-
nando-se o inicio desta discussdo a prévia votagdo, em primeira leitura,
da decisdo de quitagéo a conferir pela execugio no exercicio n-2.

2 Revue Frangaise de Finances Publiques, n.° 76, Nov. de 2001.
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De entre as observagdes constantes do Parecer da Conta relativa a 2004,
emitido pelo Tribunal de Contas, sdo de destacar as seguintes:

® Continuou a existir falta de fiabilidade, tempestividade e consis-
téncia no modelo seguido para a contabilizacdo e controlo da
receita do Estado, tornando evidente que o valor da receita orca-
mental efectivamente obtida ndo corresponde ao inscrito na CGE;

®  Manteve-se a pratica de assumpgio de encargos sem dotagdo orga-
mental suficiente, conduzindo a que os mesmos transitem em
divida para o ano seguinte ¢ bem assim praticas ilegais de total
desor¢amentac@o de despesas dado que se verifica o pagamento de
encargos do Estado por operagdes especificas do Tesouro, o que
poe em causa a credibilidade e utilidade da CGE para analise das
despesas do Estado;

®  Persistiram as praticas de apresentacdo na CGE de valores que néo
sdo definitivos;

®  Foram detectadas varias e importantes insuficiéncias ao nivel do
controlo interno das operagdes examinadas, tendo uma avaliaggo
integrada do controlo interno do SNS concluido que o respectivo
sistema de suporte a informag@o orcamental e contabilistica evi-
dencia, estrutural e funcionalmente, deficiéncias graves, nomea-
damente ao nivel da fiabilidade, integralidade e seguranga.*

Concretamente, o Tribunal de Contas dirigiu a Assembleia da Republi-
ca e ao Governo 97 recomendacdes de diferentes tipos, conforme pode
ser observado no Gréafico seguinte.

30 parecer sobre a Conta Geral do Estado, Vol. I, Ano Econdémico de 2004.
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dos dois anos precedentes o que levou o Tribunal, a semelhanga do que

se verificou em relag@o ao ano 2003, a nfio emitir parecer sobre a mes-
33

ma.

4. EVOLUCAO RECENTE
4.1.Contextos europeu e mundial

Nos ultimos anos tém ocorrido mudancas, aos niveis europeu e
internacional que colocam novos desafios a auditoria externa das
finangas publicas mas que podem refor¢ar a importancia do papel
que as ISC sdo chamadas a desempenhar nos Estados Modernos.

Quanto a Portugal releva, desde logo, o aprofundamento da inte-
gracdio econdmica no espago europeu e¢ o alargamento da Unido
Europeia cabendo sublinhar o impacto que tém, sobre o sistema de
controlo interno portugués e sobre a sua ISC, os avangos concep-
tuais e os desafios metodologicos em matéria de auditoria piblica
para os quais convoca, desde logo, o controlo da gestdo dos fundos
comunitarios geridos, por conta da Unido Europeia, pela Adminis-
tragao nacional.

O Pacto de Estabilidade e Crescimento e o SEC 95 (Sistema Euro-
peu de Contas Economicas Integradas) vieram refor¢ar a impor-
tancia das ISC, na medida em que o nivel de exigéncia, tecnicidade
e complexidade envolvendo a gestdo publica e a apresentacéo das
contas publicas ndo podem dispensar o controlo técnico que por
elas ¢ desenvolvido.

O Pacto de Estabilidade e Crescimento veio impor aos paises da
zona euro um limite maximo para o défice orcamental de 3% do
PIB e de 60% do mesmo PIB para a divida publica.

O SEC 95 fornece um quadro conceptual de referéncia tendente a
assegurar a fiabilidade e a comparabilidade dos dados apresenta-

33 parecer sobre a Conta Geral do Estado, Vol. I, Ano Econémico de 2004.
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gestores quanto a integridade das contas apresentadas e a solidez
dos sistemas de controlo instituidos mas, igualmente, sobre o rigor,
a responsabilidade e a independéncia dos auditores. A influéncia
exercida na regulamentacdo do exercicio profissional da auditoria
pelas entdo BIG FIVE foi moderada para se conseguir preservar a
necessaria — crucial — credibilidade dos auditores. Essa vaga chega
até as nossas ISC e as nossas Organizagdes internacionais manifes-
tando-se, designadamente, através da chegada de referéncias con-
ceptuais e metodoldgicas com certa novidade entre as quais se des-
tacam as trés seguintes:

- o reforco da cooperagdo entre o Controlo Interno e o Contro-
lo Externo desenvolvendo auditorias financeiras tinicas e o
controlo integrado, em cascata;

— a insisténcia na considerac¢do do risco em todas as fases da
auditoria, dirigindo os recursos para os temas e areas priorita-
rios, em aplicagdo das normas sobre a economia e eficacia do
controlo. Por outro lado, acentuacdo da verificagdo da quali-
dade das auditorias e da relevancia/materialidade das obser-
vacdes relatadas, tendo em vista a respectiva utilidade para o
destinatario;

- a consolidagdo de uma abordagem as auditorias de gestdo
(value for money ou desempenho) com recurso a métodos de
investigagdo aceites pelas comunidades académica e cientifi-
ca e formulagdo de questdes de auditoria reportadas a anali-
ses de risco cuidadas e formais.

4.2.0 aumento da exigéncia dos cidadaos relativamente a gestiao publi-
ca

A actividade desenvolvida pelas Instituicdes Supremas de Controlo,
para além de ser indispensavel para a eficacia da actua¢@o dos 6rgéos
de controlo politico ¢, também, imprescindivel para o exercicio do con-
trolo difuso por parte dos cidaddos.

Nao podemos esquecer o papel central que os media tém crescentemen-
te assumido na vida politica em Estados Modernos. Ora, o exercicio
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activo da cidadania depende de um minimo de informagio acerca do
modo como os recursos publicos sdo geridos.

Com a crescente pressdo fiscal que é exercida sobre os contribuintes,
com os problemas de ineficacia (e até subversdo) do actual Estado
social (em particular ao nivel da redistribuicio do rendimento e da
riqueza), e com os problemas de fraude e corrupgéo, os cidaddos estdo
cada vez mais atentos e sdo cada vez mais exigentes no que diz respeito
a gestdo dos recursos publicos, respectivo controlo e efectivagio de res-
ponsabilidades financeiras.

As escolhas dos cidaddos eleitores devem ser conscientes, sendo fun-
damental o papel desempenhado por ISC independentes e crediveis para
a promogdo da transparéncia e para o esclarecimento dos cidaddos e
demais interessados legitimos de forma independente, fiavel e credivel,
quanto a boa gestéo das fiangas ptiblicas.

As auditorias e pareceres sdo, pois, instrumentos unicos e privilegiados
para a concretizagdo de um controlo eficaz das finangas publicas, forne-
cendo informacdo pertinente, independente e credivel as instituigdes as
quais incumbe o controlo politico e favorecendo o exercicio da cidada-
nia assente na verdade financeira que as ISC cabe examinar.

5. PERSPECTIVAS DE FUTURO
5.1.Aprofundamento dos métodos de auditoria

E conhecido o papel que tem vindo a ser desempenhado pela
INTOSALI, fundada em 1953 e que congrega ISC de todo o mundo.

A INTOSALI tem vindo a produzir normas e linhas de orientagio
para o controlo da gestdo financeira ptiblica e para a realizagio de
auditorias, desenvolvendo metodologias para este fim e promo-
vendo a troca de experiéncias entre os seus membros.

Esta organizagdo internacional procura, igualmente, fortalecer os

lagos linguisticos e culturais, bem como fomentar a diversidade
politica dos seus membros através da representagdo das Regides.
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No ambito dos ultimos desenvolvimentos da INTOSAI, ndo se
pode deixar de referir o Plano Estratégico 2005-2010 com a defi-
ni¢do de quatro Objectivos Estratégicos.

E precisamente ao nivel do Objectivo Estratégico 1 — Prestagdo
de Contas e Normas Profissionais — que se visa contribuir para a
promogdo de Institui¢des Supremas de Controlo fortes, indepen-
dentes e multidisciplinares e para o desenvolvimento e adopgdo de
normas profissionais efectivas e apropriadas.

Para a concretizagdo do Objectivo estratégico 1 foi constituido um
Comité com o mesmo nome, presidido pela ISC da Dinamarca e
do qual o Tribunal de Contas de Portugal ¢ o agente de ligagdo dos
diferentes objectivos estratégicos e dos diversos sub-Comités e
contribuindo, ainda, para facilitar a comunica¢io entre os varios
grupos regionais e fortalecer os lagos entre o Conselho Directivo,
Comités e Grupos de Trabalho. Esse Comité integra os sub-
Comités de Auditoria Financeira, Auditoria da Conformidade,
Auditoria de Gestdo, Normas Contabilisticas, Controlo Interno e
Interdependéncia das ISC, cujos trabalhos se traduzem em normas,
linhas de orientagao e metodologias que irdo, seguramente, contri-
buir para a melhoria das auditorias e dos relatérios produzidos.

E pacifico que os relatérios de auditoria devem ser objecto de um
cuidado acrescido visto que constituem o espelho do trabalho rea-
lizado e devem reflectir todos os aspectos que se considera impor-
tante comunicar. Neste sentido existem ja, em muitas das ISC,
Niicleos de Controlo da Qualidade dos Relatorios de Auditoria.

5.2.Articulagdo com os media

Na sua actividade, em particular no que diz respeito a sua ligacdo
aos cidaddos, as ISC ndo podem descurar a sua articulagdo com os
meios de comunicagao social.

Estes sdo veiculos importantes para que as ISC possam desempe-
nhar, com eficacia, o seu papel formativo e informativo junto dos
cidaddos e sdo potenciais aliados para conseguir a transparéncia da
gestao dos recursos publicos
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O exercicio do controlo politico difuso pelos cidaddos depende,
em grande medida, da informag&o que até eles chega por intermé-
dio dos 6rgdos de comunicago social.

Todavia, importa que a articulagio entre as ISC e os meios de
comunicago social se paute por critérios de ética e profissionalis-
mo.

Da mesma forma, para que os media ndo se substituam as ISC,
mediante verdadeiros julgamentos em praca puiblica, estas tém de
cumprir com eficacia a sua missdo néo apenas de fiscalizagio mas,
igualmente, de julgamento e efectivagdo de responsabilidades
financeiras a que haja lugar.

Complementarmente, as ISC devem manter disponivel, em perma-
néncia, informagdo actual e facilmente acessivel aos cidadios,
nomeadamente através do respectivo site na Internet.

5.3.Concisiio e impacto dos Relatérios de Auditoria e dos Parece-
res

O que acabamos de referir relativamente a articulagéo entre as ISC
e os media chama a atencdo para o facto de o sucesso da missio
das ISC ndo depender s6 do mérito substantivo dos seus actos; a
forma ¢ fundamental.

Pensemos, por exemplo, na forma como s@o elaborados e apresen-
tados os Relatérios de Auditoria ou o Parecer sobre a Conta. As
respectivas estruturas e conteidos devem ser adequados aos seus
objectivos.

Por esta razdo, o Tribunal de Contas de Portugal assumiu como
prioridade estratégica a melhoria do Parecer sobre a Conta, refor-
mando o seu papel como instrumento essencial ao servigo da
transparéncia das finangas publicas.

A titulo de exemplo, refira-se que o Parecer sobre a Conta Geral
do Estado de 2004 apresenta ja, no seu volume sintese, uma nova
estrutura e novos contetidos. A apreciag@o da Conta ¢ precedida da
apresentacdo da envolvente econdmica e financeira da execugio
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1. Introducio

Em primeiro lugar, gostaria de agradecer o amavel convite para partici-
par neste Seminario «Histoire de la gestion des Finances publiques»,
mais particularmente, no que respeita a jornada de estudo de hoje,
subordinada ao tema «Ordre juridique et rationalité gestionnaire. Les
transformations de la gestion des finances publiques aux XIX® et XX*
sieclesy.

Permito-me felicitar os membros da Comissdo organizadora deste
Semindrio por tdo importante e util iniciativa.

Com efeito, o tema deste Seminario desde logo nos chama a atengdo
para dois aspectos fundamentais que importa ndo esquecer:

— O primeiro respeita a imprescindivel relevdncia da histéria para
melhor compreendermos o presente e perspectivarmos o futuro. Na
verdade, quanto mais longe olharmos para tras mais para a frente
conseguiremos ver, da mesma forma que sem memoria a nossa cria-
tividade néio tem consisténcia,

— O segundo aspecto que o tema desta jornada de estudo suscita cha-

ma-nos a atencdo para a necessidade de compatibilizagdo da ordem
juridica com a racionalidade da gestao.
Efectivamente, a ordem juridica néo ¢, ndo pode ser, incompativel
com a gestdo racional, com a boa gestdo. Pelo contrario: A legalida-
de tem de ser vista como um bloco, onde a substancia tem de preva-
lecer sobre a forma. E neste sentido que, felizmente, temos evolui-
do. Por outras palavras, o Direito deve acompanhar a vida assim
como o pensamento deve acompanhar a evolugio social.

E, pois, excelente a escolha do tema que hoje nos ocupa.

No que pessoalmente me diz respeito, aceitei com a maior satisfagio e
interesse debrugar-me sobre «a evolugdo do sistema financeiro portu-
gués no Século XIX».

Trata-se, como veremos, de um periodo da Historia de Portugal de

grande riqueza nesta matéria, podendo considerar-se o Século XIX um
periodo de transigdo durante o qual foram langadas as bases do sistema
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financeiro que hoje existe, naturalmente com multiplas e profundas
transformacdes.

Sendo assim, proponho-me tratar o tema indicado com a seguinte meto-
dologia:

a) Enquadramento social e politico das Finangas Publicas no Séc.
XIX;

b) Linhas de evolugdo das Finangas Publicas Portuguesas no Séc.
XIX;

c) A situagdo das Finangas Publicas portuguesas no Séc. XIX; e

d) O ensino das Finangas Publicas em Portugal no Séc. XIX.

Breve enquadramento social e politico das Financ¢as Publicas no
Século XIX

Em nossa opinido, para uma compreensdo global das Financas Publicas
portuguesas no Século XIX, é necessario integrar este periodo no seu
contexto interno e externo.

Como sabemos, o inicio do Séc. XIX representa a viragem do absolu-
tismo para o liberalismo, com todas as consequéncias ao nivel das
Finangas Publicas, como adiante demonstraremos.

Por outro lado, no plano externo, a analise do sistema financeiro neste
periodo deve ter em linha de conta, nomeadamente, os seguintes factos
historicos:

a)- A Revolucio Inglesa (Séc. XVII) — A este respeito, ndo podemos
esquecer que, desde o Séc. XIII (com a Magna Carta — 1215), os
ingleses negavam ao Rei o poder de, isoladamente, fazer leis e
criar impostos, reclamando a intervengido do Parlamento.

Este principio consolidou-se ao longo do tempo, sendo reafirmado
em 1628, ano em que o Parlamento recusou votar favoravelmente
os impostos solicitados por Carlos I, apresentando-lhe simulta-
neamente a Peti¢do dos Direitos, com vista a garantir a soberania
do Parlamento em matéria de impostos.

Mais tarde, em 1688, depois de conturbados anos de tentativas
absolutistas, o Parlamentarismo acabou por triunfar, tendo Gui-
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b) -

lherme de Orange (Guilherme II) sido obrigado a jurar e a assinar
a Declaragdo de Direitos, pela qual o Rei se comprometia a,
nomeadamente, respeitar as liberdades individuais e a ndo aumen-
tar os impostos sem a intervencéo do Parlamento.

A Revoluciio Inglesa iniciou assim uma era de profundas revolu-
coes que mudaram o Mundo;

A Revolug¢do Americana, cujo ponto alto foi a Declaragdo de
Independéncia (1776), consubstanciando o nascimento dos Esta-
dos Unidos da Ameérica e o principio do fim do colonialismo. A
este proposito, sublinha-se, em 1765, o agravamento dos conflitos
entre as Treze Colonias fundadoras e a Inglaterra, quando o
Governo inglés, querendo equilibrar as Finangas, resolveu aumen-
tar os impostos nas Coldnias.

Importa, assim, reter a importdncia deste facto histdrico que ini-
clou uma viragem nos regimes coloniais, incluindo, mais tarde o
regime colonial portugués;

A Revolucio Francesa (1789) que corporizou um conjunto de
ideais de natureza liberal e democratica (/iberté, égalité et frater-
nité) que iriam estar na base de profundas mudangas que entdo
ocorreram, em especial, na Europa e na América.

Assume aqui relevo especial a Declaragdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao (1789) — Cfr., v.g. arts. 12.°a 15.°.

Sucederam-se as revolugdes liberais, incluindo em Portugal.

No plano interno, as Finangas Publicas portuguesas no Séc. XIX tive-
ram enquadramento em factos sociais e politicos marcantes, de que des-
tacamos os seguintes:

a) -

b) -

As invasdes francesas (1807-1811), com a transferéncia da Fami-
lia Real para o Brasil, periodo também caracterizado por forte
ingeréncia inglesa;

A Revolucio Liberal de 1820 com todas as vicissitudes que se
lhe seguiram, ao longo de todo o Séc. XIX, em especial, a guerra
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civil entre liberais e absolutistas, a Regenerag@o, a crise da Monar-
quia Constitucional...;

c) - A independéncia do Brasil (1822);

d) - As expedicdes nos territorios coloniais africanos.

Estes e outros factos, v.g. a revoluciio industrial tiveram forte impacto
sobre a situagdo das Finangas Publicas portuguesas.

E, pois, com este enquadramento, necessariamente genérico e resumido,
que iremos analisar as principais linhas de evolugdo das Finangas
Publicas portuguesas no Século XIX.

. Linhas de evolucio das Financas Publicas portuguesas no Século
XIX — As finangas do liberalismo

Antes de apresentarmos as linhas de evolugdo das Finangas Publicas
portuguesas no Séc. XIX, afigura-se-nos importante uma referéncia
breve aos seus antecedentes para melhor compreensao do fio da Histo-
ria.

Vejamos:

3.1. Antecedentes

Se bem que o Séc. XIX represente, como iremos ver, o século da
mudanga nas finangas publicas portuguesas, podendo considerar-
se o século do nascimento e da construgdo de um verdadeiro sis-
tema financeiro, que serviu de base ao sistema financeiro actual,
o certo é que é nos periodos anteriores que vamos encontrar a
formag@o de alguns principios e estruturas.

No ambito das Finangas Publicas, a generalidade da doutrina
integra o Séc. XIX (a partir de 1820) no periodo das finangas do
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liberalismo, podendo identificar-se na Histdria de Portugal como
Estado independente (inicio do Sec. XII) até entéo 2 periodos:

— o das finangas medievais (Sécs. XII a XIV);
— o das finangas modernas e da expansdo colonial ultramarina
(Sécs. XV a XVIII).

No que respeita as finan¢as medievais, as suas caracteristicas
fundamentais s3o as seguintes:

— Pluralidade e diversidade das receitas (rendimentos dos bens
da Coroa, impostos, empréstimos, despojos de guerra...), as
quais eram predominantemente dominiais, em correspondén-
cia com o caracter agrario da sociedade;

— Alguns impostos relevantes eram, a titulo exemplificativo, os
dizimos eclesiasticos, as sisas e a portagem, sendo ainda de
destacar como fonte de receita publica assinalavel a quebra
da moeda;

— Relativamente as despesas publicas, as mesmas situavam-se
fundamentalmente nos campos militar, diplomatico, da justi-
ca e das remuneragdes de funcionarios ptblicos;

— Considerando o elevado niimero de isengoes de que gozavam
sobretudo o Clero e a Nobreza, ndo pode falar-se neste
periodo no principio da generalidade do imposto;

— Finalmente, deve destacar-se, nesta fase medieval, a exigén-
cia do consentimento parlamentar (Cortes) em relagdo a
criagdo de impostos ou ao agravamento dos existentes. Trata-
se do principio segundo o qual ndo haja tributagdo sem
representagdo («no taxation without representationy»). Este
principio foi reclamado pelas Cortes desde 1261 mas nem
sempre foi respeitado.

Relativamente ao periodo das finan¢as modernas e da expan-
sdo colonial (Sécs. XV a XVIII), que imediatamente antecedeu
o periodo que constitui objecto da nossa atencdo, diremos, em
primeiro lugar, que ¢ marcado pelos Descobrimentos, pelo apa-
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recimento da sociedade urbana e pelo desenvolvimento do
comeércio.

No plano politico, destaca-se o refor¢o do poder real no Estado
nacional e a redugdo do poder financeiro das Cortes.

Neste quadro, sublinhamos os principais tragos caracteristicos
deste periodo no dominio das finangas publicas, condicionados
em boa parte pelos Descobrimentos e pela expansdo colonial:

— Criacdo de uma verdadeira administragdo financeira, com
estrutura adequada para fazer face aos novos tempos, na
qual, compreensivelmente, tiveram lugar relevante as alfin-
degas;

— Ao nivel das receitas, merecem destaque as provenientes do

comércio e dos monopolios comerciais da Coroa, para além
do aparecimento dos primeiros impostos gerais (sisas, real da
agua e décima militar).
A décima militar, criada em 1641, como imposto extraordi-
nério, acabou por manter-se até meados do Séc. XIX, poden-
do considerar-se a base do sistema fiscal portugués relativo a
tributagdo do rendimento. Este imposto, autorizado pelas
Cortes, incidia sobre quaisquer rendimentos de prédios, capi-
tais, oficios e rendas, inicialmente a uma taxa de 10% (dai a
sua designagdo), alterada posteriormente em funcdo das
necessidades financeiras;

— Como acima se referiu, neste periodo, o poder financeiro das
Cortes foi fortemente reduzido, apenas tendo intervindo em
matéria de impostos em 1641 e 1688 até ao constitucionalis-
mo;

— E também neste periodo que surge o embridio de orcamento e
que a contabilidade publica comeca a aperfeigoar-se.
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3.2.

As finangas do liberalismo

O Séc. XIX foi, aos niveis tedrico e doutrinal, dominado pelas
ideias liberais relativas as fungdes do Estado, o que se repercu-
tiu, naturalmente, sobre as finangas publicas.

Vejamos de seguida os principais aspectos que nos merecem
destaque no contexto desta Jornada de estudo.

3.2.1.

3.2.2.

Enquadramento constitucional do sistema financeiro

Desde logo, é importante salientar que, logo apods a
Revolugdo liberal de 1820, a Constituicdo de 1822 con-
sagrou um conjunto de principios estruturantes que aca-
bariam por permanecer até hoje nos textos constitucio-
nais:

— A elaboragao anual do orcamento e da conta;

— Obrigatoriedade de o orcamento e a conta serem
submetidos as Cortes, incorporando-se assim o prin-
cipio da intervengdo politica na gestao financeira;

— Consagragéo do principio da legalidade fiscal,

— Instituigdo do principio da generalidade das contri-
buicoes/impostos.

Este enquadramento constitucional ¢ de grande relevan-
cia e significado, em compara¢do com o Antigo Regime
e reveste uma natureza estrutural positiva, em que o
cidaddo contribuinte passa a ter um papel central.

A organizaciio da Administra¢do financeira piblica

No dominio da organizagdo da Administracio financei-
ra publica, nasceu neste século um novo modelo, mais
moderno, inspirado na administra¢éo financeira france-
sa.

Neste dominio, teremos de sublinhar as profundas

reformas inicialmente levadas a cabo por MOUZINHO
DA SILVEIRA (1832), consubstanciadas numa opgao

119



3.2.3.

organizativa que, na esséncia e com designagdes diver-
sas na sua evolugéo, permaneceu até hoje:

— Existéncia do Ministério dos Negocios da Fazenda
(Ministério das Finangas) com servigos centrais nos
dominios das Contribui¢ées e Impostos, Alféndegas,
Tesouro e Orgamento, e com servigos locais nas
areas do Tesouro e da Administragdo Tributaria.

Como se vé, ainda hoje encontramos estas linhas orga-
nizativas.

O sistema fiscal

Durante o Séc. XIX, verifica-se também uma alteragio
profunda do sistema fiscal, a saber:

— Consagracio constitucional dos principios da gene-
ralidade do imposto e da legalidade fiscal,

— Com MOUZINHO DA SILVEIRA (1832) sdo abo-
lidos os dizimos eclesiasticos, restringiu-se as sisas
a transmissdo de bens imdveis e criou-se o imposto
do consumo, mantendo-se, porém, a décima;

— Facto marcante foi também, logo em 1821, a rever-
sdo para o Estado de todos os bens da Coroa e, em
1834, a confiscagéio dos bens das ordens religiosas e
a sua venda subsequente, o que tudo contribuiu para
a altera¢do dos rendimentos do patrimonio;

— Em 1845, com o Cabralismo, tentou-se, sem sucesso
(cfr. Revolta da “Maria da Fonte”) substituir a
décima por uma contribuigdo predial, uma contri-
buigdo de maneio e uma contribui¢éo pessoal;

— Todavia, com a Regeneracdo procedeu-se, com ini-
cio em 1852, a aboli¢cdo da décima, instituindo-se a
contribui¢do predial, a contribuicéo industrial e a
contribuigdo pessoal, substituindo-se também as
sisas € o imposto de transmissdo pela contribuicdo
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3.24.

de registo. Esta alteragdo teve um alcance profundo,
tendo, na esséncia, vigorado até a um passado rela-
tivamente recente;

— De notar, finalmente, que o Estado passou a cobrar
os impostos directos, perdendo, assim, terreno, neste
dominio, as autarquias locais relativamente a perio-
dos anteriores.

A gestdo financeira piblica

Em nossa opinido, a gestdo financeira publica sofreu
também modificagdes estruturais profundas no Séc.
XIX, num sentido que nos parece positivo, quer ao
nivel politico, quer aos niveis da tecnicidade e da quali-
dade. Destacamos apenas trés aspectos principais:

— Por um lado, passou a existir, a partir de 1820, a
elaboragdo e a aplicacdo regular de instrumentos
basicos da gestdo financeira:

e O orcamento; e

e As contas, em particular, a Conta Geral
do Estado.

Nao esquecamos, a este propodsito, o que referimos
quanto a intervencdo parlamentar.

No que respeita ao Orgamento, inicialmente o mes-
mo condensava a generalidade da actividade finan-
ceira publica, congregando todas as receitas e todas
as despesas, assim espelhando com plenitude a acti-
vidade publica, com as opgdes politicas e sociais
subjacentes. Todavia, a evolug@o posterior até aos
nossos dias demonstra a perda de alguma forga, quer
por forca de fendmenos de desor¢amentagdo quer
em virtude da multiplicagdo de centros de decisdo
financeira, ndo sé ao nivel do Estado, mas também
aos niveis infra-estadual e supra-estadual,
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3.2.6.

¢oes de administragdo. Com o Tribunal de Contas, sur-
gia uma institui¢do de controlo externo e independente
da Administragdo, incumbida da elaboragdo de um rela-
torio anual sobre as contas do Estado e do julgamento
das contas (Decreto de 10-11-1849 e Regimento de 27-
02-1850).

No relatério que instruiu o processo legislativo respec-
tivo referia-se que «o Tribunal de Contas é uma insti-
tuicdo necessaria em qualquer Governo regular, qual-
quer que seja a forma e principio da sua constituigdo.
Nos Governos representativos € condi¢do essencial da
sua existénciay.

Ainda neste Século, ao Tribunal de Contas viria a ser
atribuida a fun¢io de fiscalizagdo prévia pelo Decreto
de 31-08-1881, inovac¢do directamente influenciada
pelo modelo belga. Esta fiscalizagdo prévia incidia
sobre as ordens de pagamento, assim permitindo o con-
trolo da execucdo orgamental.

Deste modo, pode dizer-se que no Séc. XIX, com a
criagdo do Tribunal de Contas, ¢ estabelecida, pela pri-
meira vez, a distin¢do clara entre fun¢des de adminis-
tragdo e fungdes de controlo e, dentro da fung¢éo de con-
trolo, a distin¢do entre controlo externo independente e
controlo interno, o que permaneceu até aos nossos dias
com muitos aperfeigoamentos relevantes.

O regime da responsabilidade pela gestdo publica

As responsabilidades pela gestdo publica tiveram tam-
bém novo impulso durante o Séc. XIX, em estreita liga-
¢do com a criagdo do Tribunal de Contas em 1849.

A este orgdo foi atribuida a fungdo de julgamento da
responsabilidade financeira, quer através da aplicacdo
de multas por infracgdes financeiras quer pelo poder de
obrigar os responsaveis a restituir fundos publicos aos
Cofres do Estado, em determinadas situagdes.
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Encontramos, pois, aqui o nascimento da responsabili-
dade financeira, cujo regime sofreu modificagdes pro-
fundas até aos nossos dias, mais recentemente, pela Lei
n.° 48/2006, de 29 de Agosto.

4. A situacio das Finangas Publicas portuguesas no Século XIX

O sistema financeiro constituido ao longo do Séc. XIX € mais rico e
positivo que o estado real das finangas publicas.

Com efeito, o Séc. XIX, tendo presente o enquadramento social e poli-
tico que referimos em 2, constituiu para Portugal um século de grandes
dificuldades financeiras, ndo obstante os esforcos sérios para tentar
criar disciplina financeira a partir de 1852, quer consolidando a divida
publica, quer equilibrando o orcamento.

Apesar de tais esforgos, este Século XIX foi politicamente dominado
pela chamada «questio financeiray, com duas vertentes interligadas:

— O endividamento externo do Estado (sobretudo, Inglaterra e Fran-
¢a); e
— O défice orgamental crénico.

Estes problemas econémico-financeiros, de natureza estrutural, domina-
ram de tal modo a realidade nacional ao longo deste periodo que, mais
tarde, em 1895, ARMINDO MONTEIRO chegou a considerar que «a
histéria do deficit ¢ a histdria das finangas portuguesasy (Do Orgamen-
to Portugués, Vol. I, Lisboa, 1921, pag. 55).

Para o endividamento contribuiram fortemente a guerra civil entre libe-
rais e absolutistas, a fuga da Familia Real e do Governo para o Brasil,
bem como obras de fomento relevantes (v.g. caminhos de ferro) e, no
final do Século, a crise financeira de 1891 marcada pela queda de
“Baring Brothers” que, por sua vez, provocaria a faléncia de casas ban-
carias em Lisboa e no Porto. S6 em 1901-1902 foi conseguido um acor-
do de estabilizagdo da divida externa em condi¢des favoraveis a Portu-
gal.
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financeiro que foi a base dos que se lhe seguiram até aos nossos

dias;

— O sistema financeiro delineado ao longo deste Século caracterizou-
se, nomeadamente, pelos elementos seguintes:

Consolidagdo do principio da generalidade do imposto;
Afirmagéo do Parlamento como autoridade or¢amental;

O cidadao contribuinte passa a ter um lugar central;

Criagdo de um o6rgdo de controlo financeiro independente e
externo a Administragdo — o Tribunal de Contas, estabelecen-
do-se a separag@o entre administragdo e controlo; e, no dmbito
do controlo, a separagéo entre controlo externo e independente
e controlo interno;

Criagdo de uma Administragdo Publica financeira com nova
estrutura;

Aperfeicoamento do sistema fiscal, ainda que muitas das
reformas neste dominio tenham falhado, por nao terem qual-
quer aplicag@o;

Melhoria do regime da contabilidade publica;

Instituicdo da exigéncia permanente dos instrumentos basicos
de gestdo — o orgamento e as contas;

Na realidade, pelas razdes descritas, o Século XIX foi um
periodo de graves dificuldades financeiras (divida publica e
défice orcamental).

Naturalmente, a experiéncia anterior ao Séc. XIX concorreu para as
transformagdes verificadas neste Século, da mesma forma que estas se
projectaram até aos nossos dias, como € proprio da evolugio histérica.
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