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Resumo

A atividade financeira do Estado traduz-se na obtencdo dos seus recursos/receitas e na realizagdo das
despesas publicas, requerendo uma andlise financeira, um planeamento do investimento, uma
avaliacdo do financiamento executado e um controlo das finangas publicas. Este controlo tem sido um
enorme desafio para muitos Estados, impedindo a concretizagdo dos seus objetivos. O presente
trabalho encontra-se dividido em trés capitulos. No primeiro capitulo, analisa-se como o Estado de
Direito Democratico tem desenvolvido o controlo das administra¢fes pablicas, motivando a poupanga,
ao investimento reprodutivo e a facilitacdo da confianca civica através de uma boa gestdo. No segundo
capitulo, trata-se dos mecanismos utilizados no controlo da atividade financeira do Estado, tanto ao
nivel externo como interno, bem como dos 6rgdos de controlo para assegurar aos cidaddos uma maior
transparéncia e responsabilidade na utilizacdo dos dinheiros. Abordar-se-80, ainda, 0s mecanismos
aplicados na fiscalizagdo e controlo no Tribunal de Contas portugués e na Assembleia da Republica,
bem como outras instituigdes de investigacdo criminal. No terceiro capitulo, sublinha-se o controlo, a
fiscalizacdo e os mecanismos aplicados em varios paises que tém, também, utilizado os critérios de
eficacia, eficiéncia e economia no controlo da administracdo financeira do Estado, de forma a
proporcionar uma boa gestdo das atividades financeiras e das suas responsabilidades. Conclui-se que,
apesar de todos os mecanismos aplicados no controlo da administracdo financeira do Estado destes
paises serem insuficientes, acabam por apelar a transparéncia, responsabilizacdo (Accountability) e
promogdo de medidas de melhoria do controlo interno, combatendo a corrupgéo e a fraude financeira
do Estado.

PALAVRAS-CHAVE: Accountability, Administracdo Publica, Controlo financeiro, Corrupcéo,

Transparéncia.



Abstract

The State’s financial activity is to obtain its resources/revenues and public expenditure, requiring a
financial analysis, an investment planning, an evaluation of the executed financing and a control of the
public finances. This control has been a challenge for many States, hindering the achievement of their
goals. The present work is divided into three chapters. In the first chapter, we analyze how the
Democratic Rule of Law has developed the control of public administrations, motivating to the saving,
the reproductive investment and the facilitation of the civic trust, through a good management. The
second chapter approaches the mechanisms that are used to control the State’s financial activity, both
externally and internally, as well as the control institutions that ensure greater transparency and
accountability to citizens. The mechanisms that are applied to oversight and control the Portuguese
Court of Auditors and the Republic Assembly are analyzed, as well as those used by other criminal
investigation institutions. The third chapter emphasizes the control, the supervision and the
mechanisms that are applied in several countries, which also used the criteria of effectiveness,
efficiency and economy in the control of the financial administration of the State, to provide a good
management of activities and of their responsibilities. We conclude that, although the applied
mechanisms in the control of the financial administration of the State of these countries are
insufficient, they end up appealing to transparency, accountability and promotion of measures to
improve internal control, fighting corruption and financial fraud by the State.

KEYWORDS: Accountability, Corruption, Financial Control, Public Administration, Transparency.
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INTRODUCAO

A compreensdo dos modelos existentes de administracdo publica deve-se sobretudo a evolucdo do
Estado de Direito. Antes de mais, cumpre reconhecer a integralidade do Estado Democratico na esfera
politica através da evolucdo do Estado de Direito para o Estado Social ou Estado de Providéncia. Para
tal, deve-se separar a fraseologia da soberania popular dentro das instituicbes com fins da democracia
representativa e legitimar todos os recursos da participacdo dos cidaddos e dos seus organismos
direcionados para o progresso das politicas publicas, que tendem a conceber e incrementar a
subsisténcia e desempenho de uma determinada cadeia de servicos e prestacdes, nomeadamente para
assegurar as pessoas o amplo repertério de direitos sociais, econémicos e culturais que as constituicdes
consagram. A evolugéo do Estado - Estado Liberal, Estado de Direito, Estado de Providéncia e Estado
Pds-liberal - marcou o crescimento e a complexidade das funcdes a cargo da administragdo publica,
tendo também agregado os servigos tradicionais e 0s seus agentes. De outro modo, 0 governo néo seria
capaz de resolver os problemas sociais, sendo inevitavel a paralisagdo do Estado. A democracia obteve
resultados positivos e gratificantes na participagdo dos agentes econdmicos, tal como no d&mbito dos
assuntos da administracdo publica e das questdes politicas. Por esta razdo, os cidaddos passaram a
deter um controlo superior sobre 0 modo como o Estado esta a gerir e a administrar os seus dinheiros,
bem como na satisfagédo das suas necessidades.

A prestacdo de contas, ou a Accountability, no Estado democratico ndo sdo apenas um dever
dos cidaddos e governantes, pois também significa envolver os cidaddos nas decisdes que lhes dizem
respeito, nomeadamente nos assuntos sobre como séo regidos o dinheiro publico e o patriménio
publico. Por conseguinte, os mecanismos de controlo devem ser gerados pelo Estado e Governo com
vista a abster e reprimir devidamente 0 mau uso dos dinheiros puablicos. No sentido amplo, os
dinheiros publicos devem ser administrados pelo Estado de modo transparente e correto, dado que sdo
bens escassos e resultantes da privacdo de uma parcela do patriménio individual dos cidaddos. O
patrimonio publico é delegado ao Estado para gerir em representacédo e a favor dos cidad&os.

Sendo assim, as contas devem ser prestadas com verdade nos seus fundamentos, transparéncia,
publicidade da gestéo e dos resultados, responsabilidade publica, atos, valores, resultados e contas. O
dinheiro dos contribuintes deve ser utilizado pelo Estado em conformidade com a Lei e com o
interesse publico, evitando, por conseguinte, o seu desperdicio.

As financas publicas tém sido um grande problema para todos os tipos de Estado, motivo pelo
qual conceberam a necessidade de controlar os seus recursos publicos. De salientar que, no Estado
Moderno, esse problema se encontra lamentavelmente presente, o que justifica a preocupacdo do
cidaddo em conhecer o0 modo como o Estado esta a aplicar os recursos e quando este tera necessidade
de usé-los para os fins estabelecidos na Lei e em prol do interesse publico. Desta forma, o Estado
passa a criar métodos e instrumentos direcionados para o controlo da atividade financeira, objetivando

impedir o mau uso dos dinheiros publicos e defender os interesses publicos.



Sera de particular importancia, nesta sede, o controlo da administracdo financeira do Estado para
analisar se as despesas publicas sdo corretamente executadas, bem como se as receitas publicas foram
adequadamente cobradas. A administracdo financeira tem o poder de superintender a atividade
financeira atinente a contabilidade, recebimento, pagamento, libertacdo de créditos e cobrancas dos
dinheiros publicos, traduzidos pela arrecadacdo das receitas e pagamento das despesas a nivel de
financiamento e funcionamento. O objetivo €, portanto, controlar esses dinheiros para evitar o seu uso
alusivo a fraude, corrupcéo e possiveis erros. O controlo tem a natureza de fiscalizacdo e corregdo
sobre a funcdo administrativa, traduzida pelo exercicio interno dos poderes, & luz da Constituicdo. O
controlo tem a finalidade de evitar o mau uso dos dinheiros publicos por parte dos decisores publicos,
e fazer com que estes sejam responsabilizados pelos atos infracionais no exercicio das suas fungdes e

por causa delas.

Delimitagdo do objeto e objetivo
O presente trabalho tem por objeto os mecanismos e os meios de fiscalizacdo, de correcdo e controlo
da administragdo financeira do Estado.

O Estado tem apresentado diversos mecanismos, meios e ferramentas no controlo da atividade
financeira do estado ao nivel externo, interno e controlo social para assegurar aos cidaddos maior
transparéncia e responsabilidade na utilizagdo dos dinheiros publicos. Porquanto, o objetivo é retratar
0s mecanismos de controlo dos patriménios publicos, valores, créditos e dinheiros publicos, tal como
0 modo como a aplicacdo desses mecanismos tem contribuido para uma maior transparéncia e boa
gestdo dos dinheiros dos contribuintes, coadjuvando ao desenvolvimento da sociedade num Estado
Democratico e Moderno. Afigura-se-nos elencar, portanto, os aspetos a abordar:

e O conceito e as teorias de controlo financeiro e os seus atos na administracdo publica do

Estado;

e Os mecanismos de controlo na administracdo financeira do estado no combate a fraude e
corrupcdo. Neste ambito, averiguaremos se 0s mecanismos de controlo da atividade financeira
tém colaborado para evitar a fraude, 0s erros e a corrupgao nos ultimos 15 anos;

e A eficicia de Accountability, controlo financeiro e responsabilidade contra a fraude e
corrupgéo;

e Apresentacdo de perspetivas e propostas de melhoria dos mecanismos de controlo na
administracdo financeira em diversos paises;

e Comparacdo dos mecanismos utilizados no controlo da administragdo financeira do Estado
entre os paises Alemanha, Reino Unido, Espanha, Estados Unidos da América, Franca e Cabo
Verde.

Vejamos, entdo, e de uma forma resumida, o paradigma concetual com especial tendéncia para

alcancar os objetivos fixados na Figura



e Evolucéo do Estado e da administracao

publica
) y e A perspetiva da administracdo
Como 05 mecanismos sdo financeira do Estado na gestdo dos Identificacdo das
aplicados no controlo da recursos publicos praticas aplicadas

administracdo financeira

o A eficacia dos mecanismos no processo em alguns paises
de Accountability e no controlo da
atividade financeira do Estado

e Andlise comparativa dos mecanismos
utilizados no controlo de alguns paises

do Estado sobre o
combate da fraude, falhas
e corrupgdo?

Perspetivas e propostas de
melhorias dos mecanismos
do controlo da atividade
financeira do Estado Portugués
e do Estado cabo-verdiano

Figura 0.1: Paradigma Concetual

Investiga-se, entdo, a aplicabilidade dos mecanismos e ferramentas de controlo da administragéo
financeira do Estado e como estes influenciam a gestéo, prestacdo de contas e responsabilizacdo ou

Accountability dos dinheiros publicos para evitar possiveis falhas, fraude e corrupgéo.

¢ Metodologia

Em bom rigor, uma atividade financeira bem desenvolvida e os recursos devidamente aplicados
induzem uma boa gestdo na administragdo publica. Afigura-se-nos, assim, dizer que a gestdo da
administracdo publica se encontra sujeita & forma como é concebida e estruturada a atividade
financeira e a0 modo como sao distribuidos e regidos os recursos. Os recursos publicos voltados para
0 bem-estar das necessidades da sociedade constituem a base da administracdo publica ou organizacdo
publica, quer no

ambito do funcionamento da atividade, quer no financiamento do Estado. E precisamente neste
contexto que cumpre, aos servidores publicos e politicos, a obrigacdo de empregar os dinheiros
publicos e patrimoénios publicos com a maior responsabilidade, transparéncia e clareza.

A metodologia desenvolvida na realizagéo deste trabalho basear-se-4 na anélise documental. O
alicerce da documentacdo de analise assenta na bibliografia especializada sobre as matérias
relacionadas com este tema, na legislacdo vigente aplicada em matéria do controlo interno e externo e
do regime do controlo financeiro do Estado, na jurisprudéncia do Tribunal de Contas, na
documentacéo relativa ao processo dos mecanismos de controlo da atividade financeira do Estado, na
documentacdo interna fornecida concernente a atuagdo, atos e relatorios da prestacdo de contas

apresentadas pelas organizagdes publicas no Tribunal de Contas e na anélise da imprensa.






CAPITULO | - ESTADO E ADMINISTRACAO PUBLICA

1. Introducéo

O Estado € uma pessoa coletiva, dotada de personalidade juridica pablica a luz do art. 2° da
Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP). No aspeto material, a administracdo publica define-se
pela atividade que o Estado desenvolve (Garrido, 2011). Nesta ace¢do, o Estado é considerado um
agregado de instituicBes que gerem, administram, coordenam e controlam um pais ou nacdo, com
construcao prépria num territorio e com um sistema politico.

Para atender as necessidades da nacéo e do pais, o Estado exerce o seu poder coercivo, visto
gue este tem um poder politico centralizado, o qual se afigura como monopo6lio e com fins de
legitimidade publica. O poder politico como componente do Estado tem a peculiaridade de poder
“soberano” que se assume como um “poder exclusivo, supremo, independente do territdrio estadual”
(S4, 1986:26). Enquanto entidade internacional, o Estado € considerado externamente como um ente
soberano e detentor de todos direitos e obrigacfes. J& no sentido constitucional, o Estado assume-se
como comunidade de cidaddos com todas as politicas para dar seguimento as finalidades nacionais. Ou
seja, consiste na forma interna que se encontra titular de politicas, almejando a satisfacdo das
exigéncias da sociedade (Garrido, 2011).

Neste diapasdo, o Estado deve atender as necessidades dos individuos quando estes nédo
conseguem, sozinhos, concretiza-las. Por exemplo, a criacdo de hospitais, de pontes, de escolas, entre
outros. Evidentemente, estes exigem bastantes recursos, obras e dedicacdo por parte do Estado, e dada
a dificuldade de uma pessoa realiza-los por si e por se tratar de um bem comum. A execucao destas
necessidades da sociedade ou interesse publico depende da arrecadacdo de recursos e receitas, que sao
as despesas publicas fixadas no Orcamento, direcionadas para o cumprimento dos fins do Estado.
Sendo assim, o Estado preocupa-se em proporcionar aos cidaddos a educacdo, a saude publica, a
cultura, a seguranga social, a ciéncia, a tecnologia e os investimentos em infraestruturas. Sobre esta
perspetiva, concebe-se a formacdo do aparelho estatal de acordo com a estrutura social. A acdo
politica manifesta os interesses comuns quando juntamente refletem e atuam (Fernandes, 1997).
Dispbe o art. 3° da CRP, no seu n.° 2 que “o Estado se subordina a Constitui¢cdo e funda-se na
legalidade democratica”. Na Otica de Bresser-Pereira (2005: 10-11),

O estado, enquanto conjunto de institui¢des, estabelece as condi¢des legais sob as
quais operam o0s mercados; enquanto aparelho dotado de poderes especiais,
reforma as instituicGes, aplica a Lei e por meio de transferéncias econémicas,

compensa ou modera os desequilibrios sociais e econdmicos inerentes aos

mercados.
Os governos locais, regionais ou nacionais sdo os tipos de governos vinculados a organizacao

politica e que compdem os Estados. O Estado e o governo exteriorizam as politicas publicas



implementadas na satisfagdo dos interesses da sociedade atraves das suas acdes. As politicas publicas
tém a natureza politica e administrativa. No dmbito politico, as politicas pablicas configuram um
processo decisorio na resolucdo dos conflitos de interesses. Neste quadro, 0 governo tem o poder de
decidir o que fazer e ndo fazer para fundamentar os seus atos. No &mbito administrativo, as politicas
publicas assentam nos projetos, programas ou planos e atividades governamentais a serem executados.
As politicas publicas conducentes a satisfacdo das necessidades da sociedade serdo efetivadas pela
administracdo publica. Ou seja, 0 Estado atende as necessidades dos cidaddos através dos seus 0rgaos
(Gomes, 2007).

O Estado e a administragdo tém vindo a evoluir com o passar de tempo para responsabilizar e
assumir os problemas de modo eficaz e eficiente. Por exemplo, a administracdo do Estado absolutista
influenciou a administragéo revoluciondria francesa. Neste sentido, no século XIX o Estado passou a
ser liberal e burocrético e apresentou uma administracdo liberal. Deste modo, assegurou os direitos
civis quando o estado liberal estabeleceu o estado de direito. Com efeito, preservou a igualdade a todas
as pessoas por meio da Lei, sem qualquer acdo direta ou concreta do poder publico, que acarretou uma
omissdo quanto ao atendimento dos problemas mais realizados da sociedade. Foi no inicio do século
XX que ocorreu a revolugdo democrética, a qual garantiu os direitos politicos. Nesta altura, surgiu o
Estado democratico de direito, o qual veio unificar a legislagdo formal dos interesses publicos com
vista a atender os problemas da sociedade mais materializados, e preservando os direitos sociais e 0s
direitos da cidadania. De salientar que a mudanga para a democracia se concretizou na primeira
metade do século XX, isto é, foi revelada durante o periodo do estado liberal, da democracia elitista ou
liberal e da administragdo burocratica. Na segunda parte do século XX, o estado passou a ser social-
democratico ou um Estado de providéncia, salvaguardando todos os direitos sociais e incrementando o
desenvolvimento econémico (Bresser-Pereira, 2005). Ndo obstante, a administracdo continuou a ser
burocrética, ainda que tenha assumido um carater desenvolvimentista (Sousa, 2013).

O Estado Social comecou a ter problemas em atender aos atuais condicionalismos politicos,
econdmicos e sociais nos anos 70. Porém, o Estado Social veio a extinguir-se, assim como o Estado
Liberal. Por conseguinte, o Estado tornou-se mais revitalizado enquanto Estado-Regulador ou Estado
Pds-social. Apesar de ser menos politico que o Estado Social, o Estado-Regulador é um Estado-
administrativo por assegurar e preservar a qualidade econémico-social e cultural dos cidadéos,
podendo, assim, designar-se por “Estado de garantia e um Sistema Geral de utilidade social” (Sousa,
2013:73).

Por seu turno, desejou a democracia ser mais participativa ou republicana e a administracéo
com modalidade de geréncia ou inspirada no que se refere aos principios da nova gestdo publica. A
governanca desenvolveu-se no sentido da democracia e da estratégia, desenvolveu a sua organizacao e
administracdo, que demarcou o estado moderno.

A governancga e a nova forma de governar estdo intimamente ligadas as tomadas de decisao de

interesse publico e do novo modo de administragdo (Santos, 2015). Em consequéncia, a democracia
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teve resultados positivos na participacdo dos cidaddos, tanto a nivel dos assuntos politicos como a
nivel da administracdo publica. Para além do mais, os cidaddos passaram a deter um maior controlo
sobre como o Estado esta a gerir e a administrar os seus dinheiros e na satisfacdo das suas
necessidades. De acordo com esta perspetiva, Antunes (2007: 401) descreve que, num Estado
democratico, “os cidaddos exigem da administragdo publica certos padrdes de servigo que raramente
exigem ao setor privado, esquecendo-se que a eventual crise do modelo de Estado-providéncia resulta,
em boa medida, da expansao dos seus direitos de cidadania e das politicas”.

A prestacdo de contas ou a Accountability no Estado democratico ndo sdo apenas um dever
dos cidaddos e governantes, pois também significa envolver os cidaddos nas decisdes que lhes dizem
respeito, como nos assuntos sobre como é aplicado o dinheiro pablico e o patriménio publico
(Mozzicafreddo, 2003: 2).

No Estado democrético, exige-se uma administracdo mais voltada para os cidaddos e para a
satisfacdo das suas necessidades, tal como para a responsabilizacdo dos seus atos administrativos,
visto que esta parceria de responsabilidades com os cidadaos leva o Estado a ter uma administracdo
mais aperfeicoada e mais transparente (Mozzicafreddo et al., 2007). Porém, o nivel de governacdo
deve colaborar com o nivel da administracdo, obedecendo aos principios e aos procedimentos da
subsidiariedade e fortalecendo a autorresponsabilizacdo da administragdo no &mbito mais baixo, como
€ 0 caso das administragdes municipais (Mozzicafreddo et al., 2007).

Com o passar dos anos, a administracdo publica teve a necessidade de evidenciar o seu
desempenho, o controlo e a sua produtividade (Aradjo, 2013). A nova gestdo puablica revigorou esses
elementos, fazendo com que tivessem uma nova conceituagdo no setor privado e com que fossem
aplicados, posteriormente, pelos reformadores, com vista a incorporar na administracdo publica uma
maior eficiéncia e eficicia. A Constitui¢do da gestdo e implantagdo de conjunturas serviram para uma
execucdo mais autdnoma de todas as atividades por parte dos gestores. O modelo de gestdo de
resultados supriu os modelos hierarquicos convencionais, encontrando-se alicercado na gestdo de
processos por meio de recursos, preceitos e regulamentos, os quais se destinam a preservar a
autoridade centralizada e fazem regular a burocracia. Por fim, o novo modelo de gestdo publica

objetivou a substitui¢do da autoridade direta para o controlo indireto.

1.1 O Principio da Separacéo dos Poderes

O principio da separacdo de poderes tem sido um elemento basilar para a construcdo do Estado de
Direito. Para Locke, a separacdo dos poderes ocorreu na revolucdo inglesa de 1688, a qual foi marcada
pela monarquia constitucional. Foi a partir da construgdo da “rule of law” e da “Constitui¢io inglesa”
que Montesquieu retomou os estudos sobre o principio de separacdo dos poderes. Segundo
Montesquieu, a liberdade constitui um direito de fazer tudo quanto é possibilitado pelas Leis, devendo,
por conseguinte, o Estado atuar de forma a que cada cidaddo ndo va recear o outro. Antes de mais, é

obter “uma experiéncia que todo o homem que tem poder é levado a abusar dele”.



Com esta questdo, torna-se indispensavel que o proprio poder limite o “poder”, nomeadamente
atraves das disposicdes gerais. Diferencia-se, neste sentido, o poder e a liberdade, tratando-os como
enigmas politicos. Montesquieu estabelece uma expressdo precisa e perentoria do liberalismo, fazendo
dela, concomitantemente, uma concecdo de poder de outrem a questdo da natureza humana. Tal
significa que, a vontade de ter o poder ndo resulta dela prépria, e sim a partir de uma condi¢éo social
ou politica que uma pessoa possui anteriormente. A legitimidade politica traduz-se nas dificuldades
suscitadas pela soberania popular. Nesta Otica, Montesquieu diferencia os trés poderes: poder
legislativo, executivo e judicial. Montesquieu defende a doutrina da separacdo organico-funcional dos
poderes, que posteriormente teve reflexo sobre as primeiras constitui¢cbes, modificando, para além do
mais, o principio homdnimo da efetivacdo do Estado de Direito (Gomes, 2013).

De todo 0 modo, € crucial compreender todos os niveis de separacdo de poderes para se ter um
maior controlo na administracdo publica do Estado. Porquanto, sdo independentes e completam-se
entre si 0s poderes executivo, legislativo e judicial.

A Constituicdo determina os mecanismos de controlo (externo) dos poderes acima descritos
para impedir a violagdo do principio de separacdo de poderes, enquanto as Leis complementares
incidem sobre os mecanismos de controlo interno. Por outro lado, a Lei parlamentar define que a
administracdo publica e os Tribunais tém o poder de controlar a atividade financeira do Estado,
enquanto o funcionamento politico-administrativo e a estrutura sdo delineados pela Constituicdo, pois
esta Ultima institui regras na delimitacdo do poder. A consagracdo do principio da separacdo dos
poderes existe para evitar as regras adotadas na época do liberalismo, onde o poder executivo
subordinava o poder legislativo. A separagdo dos poderes congregou com a democracia as ligagdes
existentes entre o poder executivo e o poder judiciario. Sendo assim, 0s governos devem recorrer a via
judicial para que as fungdes administrativas possam limitar o poder, e quando este viola as regras, as
normas e os direitos consagrados na Constituicao e coloque em causa o interesse publico e o Estado de

Direito Democrético (Sousa, 2012).

1.1.1 Poder Legislativo

O poder legislativo é aquele que faz ou cria as Leis através da Assembleia da Republica de uma
Assembleia da Republica legislativa. Estes 6rgdos de soberania tém o poder de criar Leis e planos
orgamentais, 0s quais permitem o desenvolvimento econdmico e social. Nesta ace¢do, o n.° 2 do artigo
232° da Constituicdo da Republica Portuguesa, dispde:

Compete a Assembleia da Republica Legislativa Regional apresentar propostas de

referendo regional, através do qual os cidaddos eleitores recenseados no respetivo

territério possam, por decisdo do Presidente da Republica, ser chamados a

pronunciar-se diretamente, a titulo vinculativo, acerca de questfes de relevante

interesse especifico regional, aplicando-se, com as necessarias adaptacgdes.



A Constituicdo da Republica Portuguesa atribui aos cidaddos o poder de se envolverem nas
questdes de interesse publico regional face as decisdes que sdo tomadas pelo Presidente da Republica,
nomeadamente através das propostas que sdo aprovadas nas Assembleias da Republicas Legislativas
Regionais, no caso dos Acores e da Madeira. No caso de a Assembleia da Republica rejeitar um
projeto ou inserir mudancas, estes sdo enviados para a respetiva Assembleia da Republica Legislativa
Regional para uma possivel avaliacdo, remetendo um parecer a luz do n.° 2 do art® 226° da
Constituicdo da Republica Portuguesa. O poder legislativo possibilita aos agentes econémicos
participar na criacdo das Leis, podendo estes exprimir as suas opinides sobre determinados factos que
podem afetar os valores éticos e morais. No ponto de vista de Santos (2013: 17) “o legislador pode
atuar também como uma ameaca as liberdades, ainda que investido pela soberania popular”. Sendo
assim, e partindo dos factos objetivos acima referidos, parece-nos légico concluir que o poder
legislativo fiscaliza/supervisiona por intermédio do Parlamento ou da Assembleia da Republica e dos
Tribunais de Contas, a acdo dos governos e das administragdes publicas.

1.1.2 Poder Executivo
O poder executivo € aquele que faz cumprir as Leis, podendo ser realizado através das funcdes
administrativas. Conquanto, a administragdo publica tem o poder de executar e fazer cumprir as Leis
que estdo estabelecidas. Segundo o autor Di Pietro (2002), a administracdo tem o objetivo de planear,
direcionar, liderar e executar as Leis que sdo determinadas pelo poder legislativo. A administragdo
publica ndo significa necessariamente o poder executivo, legislativo ou judiciario. Porém, abrange um
conjunto de 6rgéos e de agentes do Estado no desempenho da atividade administrativa, onde atuam de

forma independente, e pode constituir-se, ou ndo, de forma distinta dos outros poderes (Mazza, 2012).

1.1.3 Poder Judicial

O poder judicial é aquele que julga as Leis quando ha ilegalidade. Neste sentido, estabelece o n.° 1 do
art. 23° da Constituicdo da Republica Portuguesa que “os cidaddos podem apresentar queixas por
acOes ou omissdes dos poderes publicos ao Provedor de Justica, que as apreciard sem poder decisorio,
dirigindo aos 6rgdos competentes as recomendagles necessarias para prevenir e reparar injusticas”.
Acrescenta, ainda, 0 n.° 1 do art.° 20° da Constitui¢cdo da Republica Portuguesa que todos os cidaddos
tém o direito de aceder aos Tribunais, de forma que os seus direitos e interesses legalmente protegidos
sejam defendidos. O art. 22° da CRP preconiza que

O Estado e as demais entidades publicas sdo civilmente responsaveis, em forma

solidaria com os titulares dos seus 6rgdos, funcionarios ou agentes, por agdes ou

omissdes praticadas no exercicio das suas fungdes e por causa desse exercicio, de

que resulte violacéo dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem.



Para Santos (2013: 23), “os Tribunais encontram-se vinculados a interpretar e aplicar as
normas constitucionais referentes aos direitos, liberdades e garantias, devendo-lhes conferir a maxima
eficicia juridica.” Entendemos, portanto, que a separa¢do de poderes é importante na seguranca dos
patrimonios publicos e na utilizagdo dos recursos pablicos direcionados para o bem-estar econémico e
social dos cidaddos. Para além disso, a independéncia dos poderes é imprescindivel, na medida em que
um poder controla outro poder para um melhor desempenho, subsidiando-se entre si e corrigindo-se
mutuamente. A Constituicdo da Republica Portuguesa, no seu artigo 214°, n.° 1°, determina que o

Tribunal de Contas é o 6rgdo supremo de fiscalizacdo da legalidade das despesas
publicas e de julgamento das contas que a Lei manda submeter-lhe, competindo-
Ihe nomeadamente dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da
seguranca social, efetivar a responsabilidade por infragdes financeiras, nos termos

da Lei e exercer as demais competéncias que lhe forem atribuidas por Lei.

Por tudo isso, o governo deve disponibilizar organismos a sociedade, nomeadamente
organismos que realizem o controlo e a fiscalizagdo dos dinheiros publicos, de modo a informar, com

transparéncia, os cidadaos sobre a gestdo do dinheiro dos impostos.

1.2 Funcbes do Estado de Direito

No sentido externo, o Estado é considerado como soberano, tal como assegura a Constituicdo da
Republica Portuguesa. Estabelece 0 n.° 1 do art. 3° da Constituicdo da Republica Portuguesa que “a
soberania, una e indivisivel, reside no povo, que a exerce segundo as formas previstas na
Constituicdo”. Por sua vez, e no sentido interno, o Estado é a concretizagdo da soberania constituida
pela reparticdo de poderes e funcbes do Estado, que sdo, essencialmente, as seguintes: legislativa,
executiva, judicial e a funcéo politica exercida pelo governo, por atribuir ao mesmo o poder de definir
as diretrizes fundamentais do Estado a luz da CRP.

A funcdo legislativa é um ato primério, cabendo-lhe a elaboragdo das Leis direcionadas para a
regulacdo publica por aqueles que nos escolhemos. Porquanto, dispde o artigo 161.%, n.° 1 alinea c) da
CRP, que o 6rgéo responsavel pela criacdo das Leis de todas as matérias € a Assembleia da Republica,
ainda que existam algumas excecOes relativas as matérias do ambito de atuacdo do Governo. Depois
das funcoes legislativas, traduzidas na elaboracdo de varios atos, como 0s atos normativos primarios,
normas e Leis complexas, que instituem direitos e criacdo de obrigagdes, a fun¢do executiva ou
administrativa esta relacionada com a execucdo da sua funcdo subjacente a Lei, isto é, a funcdo de
gestdo dos interesses publicos com base na ordem juridica legislativa. No ambito politico, e da mesma
forma, atribuia-se a funcdo executiva a participacdo na criacdo das Leis e/ou projetos de Leis, podendo
ser colocado no cargo do poder legislativo, mas de forma atipica. Assim, o poder mais predominante
na fungdo executiva ou administrativa é o poder executivo. Nesta perspetiva, a fun¢do judiciaria
encontra-se a cargo do poder judicial, ainda que néo seja de modo absoluto, j& que a funcgdo legislativa

atua sobre o poder judiciario quando julga as autoridades previstas pela propria Constituicéo.
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A Constituicdo da Republica Portuguesa, no seu artigo 202°, prevé que “o0s Tribunais sdo 6rgaos
de soberania com competéncia para administrar a justica em nome do povo”. Os Tribunais revestem-
se dos deveres de preservar a defesa dos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos, bem
como coibir a violacdo de toda a legalidade democrética e suprimir os conflitos de interesses publicos
e privados. Por seu lado, os Tribunais tém direito a coadjuvacao das outras autoridades, no ambito do
exercicio das suas fungdes. Destas permissivas constitucionais, atribui-se a Lei o poder de
institucionalizar instrumentos e formas de disposicdo ndo jurisdicional de conflitos de interesses.
Cumpra-se destacar ainda que os Tribunais, ou a fung¢do judiciaria, sdo independentes e sujeitos apenas
as Leis, tal como prevé o art. 203° da CRP. Entre estes, a Constituicdo da Republica Portuguesa
dispde as seguintes categorias dos Tribunais, tal como preceitua o art.° 209°. Vejamos:

1) Tribunal Constitucional;

2) Supremo Tribunal de Justica;

3) Tribunais judiciais de primeira e de segunda instancia;

4) Supremo Tribunal Administrativo e os demais Tribunais administrativos e fiscais;

5) Tribunal de Contas.

Ademais, a Constituicdo da Republica Portuguesa, no n.° 2 do citado artigo, prevé a possibilidade
da existéncia dos Tribunais maritimos, Tribunais arbitrais e julgados de paz. Os Tribunais acima
referidos podem-se instalar, separada ou conjuntamente, em Tribunais de conflitos, conforme as
situacOes e 0s moldes estabelecidos pela Lei.

Por seu turno, é proibida a existéncia de Tribunais com competéncia exclusiva para o julgamento
de certas categorias de crimes, excetuando os casos cuja competéncia é dos Tribunais militares. E
importante destacar que as fungdes podem ser primarias, mas nao sdo exclusivas de cada poder, visto
que podemos encontrar a funcdo executiva e legislativa no poder judiciario (por exemplo, quando ha
um concurso publico num tribunal de justica temos a fungdo executiva e, quando ha elaboragdo de
procedimentos dentro do organismo da justica, temos a funcdo legislativa). O mesmo ocorre no poder
legislativo e no poder executivo/administrativo, particularmente nas funcGes previamente referidas. O
controlo do Estado é mais predominante na funcdo administrativa, ainda que este possa englobar
qualquer um dos poderes.

Nas autarquias locais, o desempenho da funcdo ou atividade administrativa sdo regulados pela

Constituicdo e pela Lei. Contudo, as Autarquias Locais ndo podem exercer a funcédo Judicial.

1.3 A Relacéo entre o Estado e a Administracdo Publica

No século XX, o agente administrativo aplicava as Leis a favor do Estado e ndo pelo interesse publico,
devido ao seu poder arbitrario. Como ja se havia avancado, a evolucdo dos Estados - Estado liberal,
Estado de Direito, Estado de providéncia e Estado pds-liberal — marcou o crescimento e a

complexidade das fungbes no cargo da administracdo publica, ainda que agregando 0s servigcos

11



tradicionais e 0s seus agentes. Neste caso, 0 governo nao seria capaz de resolver os problemas sociais,
sendo inevitavel a paralisacdo do Estado (Moreno, 1997). No sentido distributivo, a limitacdo do poder
soberano atraves da submissdo ao direito constitui o reconhecimento dos direitos do homem como
direitos naturais. A enunciacdo concetual do liberalismo delineou a limitacdo juridica dentro da esfera
do Estado de Direito, que acarretou uma administracdo publica submissa as Leis que descriminam a
base, o ambito e os limites do seu funcionamento e a Constituicdo dos mecanismos de controlo
jurisdicional (Gomes, 2013). A evolucdo do Estado de direito concretizou-se com o Estado
democratico, seja a nivel politico, seja a nivel da sua organizag&o estrutural funcional. Neste sentido, o
conceito da soberania popular nas organiza¢Ges da democracia representativa e na ordenacdo dos
métodos de cooperacdo direta dos cidaddos e das suas instituicGes em prol da incrementacdo das
politicas publicas é realizada através da existéncia e funcionamento dos servicos e prestagdes,
destinados a preservar a sociedade de acordo com um extenso repertorio de direitos econdémicos,
sociais e culturais (Gomes, 2013).

E fundamental também aqui ressaltar que existe uma uni&o entre o Estado, a administracio
publica, o governo e os cidaddos. Assim, partilhamos a posi¢do de Madureira (2013), no sentido de ser
crucial garantir o equilibrio e a paz entre as administraces e o0 governo, em prol do desenvolvimento
dos pardmetros de confianca e seguranca e da obtencdo de respostas com éxito e produtividade para as
politicas publicas.

Deste modo, a criagdo das politicas publicas visa o interesse publico, 0 bem comum da
sociedade ou populacdo, conforme o tempo, 0 espago e 0 contexto. Ao interesse publico corresponde o
modo de prosseguir o interesse geral, segundo a ideologia e opgBes. A Constituicdo da Republica
Portuguesa, no seu art.° 266°, conjugado com o art.° 4° do Cddigo do Procedimento Administrativo
(CPA), determina que “compete aos 6rgaos da administracdo publica prosseguir o interesse publico no
respeito e interesses legalmente protegidos dos cidaddos”. O art.° 5° do CPA — definidor do principio
da boa administracdo — ainda especifica que “a administragdo publica deve pautar-se por critérios de
eficiéncia, economicidade e celebridade”.

Na administracdo central, o Estado divide-se em diversas outras entidades, as quais constituem
variadas categorias direcionadas para o aprimoramento das suas prestacdes de servicos para 0S
cidaddos. Deste modo, a finalidade primordial da administracdo publica é satisfazer as necessidades

coletivas e/ou o interesse publico, segundo os critérios estabelecidos pelo poder politico.

1.4 Conceito e Atividades da Administracao Publica

Segundo Caupers (1998: 33-34), a Administragcdo publica pode ser definida em dois sentidos:
(...) Em sentido organico ¢ constituida pelo conjunto de 6rgaos, servigos e agentes
do Estado e demais entidades publicas que asseguram, em nome de coletividade, a
satisfacdo disciplinada, regular e continua das necessidades coletivas de seguranca

cultura e bem-estar; (...) Em sentido material ou funcional compde-se do conjunto
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de acOes e operacdes desenvolvidas pelos drgados, servicos e agentes do Estado e
demais entidades publicas e ainda por outras entidades para tanto habilitadas por

normas do direito publico (...).

A administracdo publica é composta pelo Estado e por varias entidades publicas, como
territoriais (autarquias locais), associacdes publicas, institutos e empresas publicas (Caupers, 1998).
No sentido universal da definicdo Estado, a administracdo publica, a luz da acdo e funcionamento
administrativo, representa a integralidade das atividades incrementadas por entidades publicas em
todas as categorias (Governo central, regional, Cadmaras municipais, etc.) (Garrido, 2011). Na
qualidade de entidade constitucional, o Estado reorganiza-se em diversas entidades com vista a
desempenhar as suas fungdes dirigidas ao bem-estar, defesa, protecdo e seguridade de todas as
pessoas. Assim, e para esse mesmo efeito, divide-se em inimeros dominios populacionais, originando
0 que se denomina por descentralizacdo administrativa (Garrido, 2011). Por esta razdo, surgem a
administracdo regional e a administracdo local, as quais pertencem as entidades das Regides
Auténomas e as Autarquias Locais, freguesias e municipios (Garrido, 2011).

A descentralizagdo administrativa destina-se as Autarquias Locais (administracfes autarquicas
ou administragfes municipais), onde incumbe aos seus 6rgdos potencializar e aprimorar as atividades
exclusivamente administrativas para responder as dificuldades inerentes a sociedade. Por conseguinte,
é estruturada por servicos da administracdo estatual (administracdo periférica do Estado) e entidades
publicas territoriais, e é aplicada meramente em fracGes delineadas do territério nacional (Caupers,
1998). Por conseguinte, existe uma desconcentracao para criar e realizar, no Estado, mais de um érgao
ou varios 6rgdos com poder de praticar atividades estabelecidas pertencentes a atribuigdo de um outro
orgéo do Estado.

Para além desses poderes descentralizados, o Estado Central, ou administracdo central, é
determinado por todo o territério nacional ou continental, segundo o estatuto auténomo, e é
hierarquicamente coordenado pelo Governo (Caupers, 1998).

Na acegdo organica, a administracdo publica organiza o funcionamento das organizagdes da
administracdo publica. No &mbito material ou funcional, a administracdo publica abrange todas as
atividades desenvolvidas ou executadas na administracdo publica (Caupers, 1998). Certamente, a
atividade da administracdo publica deveria regular as atividades compostas pelas organizacdes
publicas (sentido material ou funcional). Na verdade, tal ndo Ihe sera possivel devido, essencialmente,
aos seguintes fatores:

1) Os 6rgdos de soberania fixados exteriormente da funcdo administrativa. Por exemplo, o
Presidente da Republica e os Tribunais que exercam as funcdes que lhes séo atribuidas e
desempenhem as suas atividades e poderes, para além de outras que ndo se diferenciam das
acOes caracteristicas dos 6rgdos administrativos onde ha concessdo de contratos, atos de
gestdo de pessoal, entre outros. Refere-se, neste caso, a atividade materialmente

administrativa;
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2) Indmeras instituicBes com estatuto juridico-privado procedem a propdsitos consolidados na
satisfacdo e aprazimento das necessidades publicas. VVé-se, pois, com absoluta razoabilidade
gue o Estado e as entidades delegam o exercicio da funcdo publica determinando deveres
excecionais e outorgando faculdades de autoridade. No caso em tela, refere-se ao exercicio

privado das funcdes publicas (Caupers, 1998).

Trata-se, neste sentido, de uma transformacdo organizacional da administracdo publica
portuguesa, direcionada para a aquisi¢cdo de respostas e/ou resolugdes as transcendentes fungdes do
Estado, traduzidas na realizagdo da administracdo indireta do poder central, e em parceria com a
administracdo direta (Moreno, 1997). O Estado possui menos poder publico, dada a sua
descentralizacdo, e aproxima-se mais dos cidaddos para compreender as suas verdadeiras necessidades
e servi-los devidamente.

Ora, neste caso, estdo submetidas ao poder de diregdo do Estado Central as entidades publicas que
agregam a administragdo indireta. Todavia, a extensdo das atividades provocou uma extensdo
organizativa a administracdo publica — denominada de administracdo autbnoma — por exercer com
total independéncia dos 6rgdos centrais e ter natureza de pessoas coletivas de direito pablico. A base
organizativa da administragdo publica tornou-se integral devido as instituicdes criadas pelos agentes
administrativos na satisfacdo dos interesses publicos. Tratam-se, neste sentido, de entidades
particulares com finalidades de interesses publicos e suscetiveis ao regime de direito publico (direito
administrativo), por determinacao da Lei (Moreno, 1997).

Vejamos, entdo, a composi¢do e as atividades da administracdo puablica:

e Administracdo central — constitui tanto 0s servicos integrados na
administracdo central, isto é, os dependentes dos diferentes ministérios, como
0s servicos locais e 0s servigos externos da administragdo central (Moreno,
1997);

e Administracdo indireta — 0s primeiros grupos compostos pelos institutos
publicos e empresas publicas designados por “stricto sensu”. Congregam-se
nos Institutos Publicos os servicos personalizados, fundagdes publicas e
estabelecimentos publicos (Moreno, 1997);

e Administracdo autonoma — abrange as associa¢@es publicas, as autarquias
locais e as regides auténomas insulares (Moreno, 1997);

e InstituicBes particulares de interesse coletivo - englobam dois grupos, sendo o
primeiro as sociedades de interesse coletivo e 0 segundo as pessoas coletivas
de utilidade publica. Os primeiros abarcam as sociedades concessionarias de
servi¢os publicos, de obras publicas ou de exploragdo do dominio publico,
bem como as empresas que desempenham fungbfes em regime de

exclusividade ou de privilégio ndo outorgadas por Lei geral, as empresas que
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praticam as atividades declaradas legalmente de beneficio publico ou
nacional, as sociedades de economia mista, as sociedades de economia
publica, as empresas coordenadas por trabalhadores ou em circunstancia
econdémica penosa, as sociedades cooperadas pelo setor publico, as pessoas
coletivas de proveito publico, as instituicfes particulares de solidariedade
social e as pessoas coletivas de utilidade publica administrativa (Moreno,
1997).

A estrutura econémico-financeira do setor publico portugués coordena a administracao publica

em dois grupos: o setor publico administrativo (SPA) e o setor publico empresarial (SPE).

O estado

Os fundos e servigos autbnomos

A seguranga social

O setor pablico administrativo| A administracdo regional
A administracéo local

~—
Setor publico
—
Portugués Empresas puablicas Financeiras
O setor publico empresarial Empresas publicas ndo financeiras

~

Figura 1.1: A estrutura da Administracdo Publica Portuguesa
Fonte: Moreno, 1997

Neste sentido, o setor pablico administrativo abarca as atividades tradicionais do Estado, e ndo
as atividades empresariais na aquisicdo de lucro. A titulo de exemplo, engloba a sua gestdo
administrativa (ministérios e outros departamento publicos), o exercicio da seguranca e da defesa, a
administracdo da justica, os Tribunais e os destinados a atender as necessidades inerentes da
sociedade. Por sua vez, o setor publico empresarial abrange todas as bases gerais estabelecidas pelo
estatuto das empresas publicas (Moreno, 2010).

Sem mais delonga, podemos, desde ja, afirmar que a administracdo publica se destina ao
cidaddo, tal como a consecucdo de resultados, nomeadamente por intermédio das acBes exteriorizadas

pelo Estado.
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1.5 Administracao Publica versus Administracéo Financeira

A base da administracdo publica é o interesse publico, traduzido na satisfacdo das necessidades
coletivas, enquanto a gestdo da administracdo publica € realizada através de regulamentos e de Leis,
excetuando o seu financiamento, que é baseado no Orcamento do Estado. Assumem particular
importancia os seus objetivos, traduzidos no dever de proporcionar o bem-estar da populacéo, a
igualdade, a justica e a proporcionalidade, ndo havendo concorréncia (Madureira e Ferraz, 2010).
Nesta sequéncia, a administracdo publica deve satisfazer o interesse pablico nos termos estabelecidos
na Lei, ndo podendo, em caso algum, proceder a sua alteragdo, motivo pelo qual toda a decisdo tomada
pela administracdo publica é delimitada, devendo-se ponderar o &mbito da sua aplicagdo ao principio
de legalidade, onde a decisdo da administracdo publica se encontra subordinada a observancia das
normas e regras previstas na Lei. Mais concretamente, a administragdo atua em cumprimento da Lei e
do interesse publico. Certamente, teremos decisGes melhores que outras, sendo possivel observar a sua
adequabilidade através dos seus proprios efeitos (Caupers, 1998). No entanto, os métodos de controlo
da administracdo publica baseiam-se no controlo hierarquico interno sobre as fun¢bes e competéncias
e no controlo da prestacdo de contas dos programas e politicas, bem como no controlo normativo
prévio-orientagBes que estabelecem os procedimentos administrativos de controlo a serem obedecidos
e nas auditorias internas e externas feitas por entidades reconhecidas ou 6rgdos de soberania a
administracdo publica (Mozzicalfreddo, 2003).

Uma questdo fundamental, e que ndo poderia ser esquecida, esta relacionada com o suporte
organizacional, mais precisamente para que se verifiqgue um desenvolvimento da atividade financeira
publica. A preparagdo, a execugdo e o controlo da gestao financeira publica competem & administracdo
publica central, ao governo e ao ministro das financgas (Silva, 2010).

A administracdo financeira do Estado é constituida por um aglomerado de servicos e de
Orgdos, objetivando auxiliar o governo na preparacdo e execucdo da politica financeira e global do
Estado, em particular nos dominios orgamental, monetario e crediticio. Neste caso em particular, tem a
competéncia de sistematizar as finangas de entidades publicas autbnomas e as relagGes financeiras do
Estado com as regides autdbnomas e Unido Europeia, assim como o dever de fiscalizar ou cuidar de
toda a atividade e gestdo financeira das entidades publicas que lhes estdo subordinadas. A estrutura, a
Constituicdo, as fungdes e as responsabilidades da administracdo financeira portuguesa sdo articuladas
pelo Ministério das Financas e da Administracdo Publica. No Ministério das Financas existem varios
departamentos com poder decisivo sobre a questdo financeira publica, como a Dire¢do Geral do
Orcamento (tem competéncia para preparar, capacitar e efetivar o OE), a Direcdo Geral dos Impostos,
a Direcdo Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais de Consumo (onde ocorre a cobranca das
receitas), a Direcdo Geral do Tesouro e Finangas e o Instituto de Gestdo da Tesouraria e do Crédito
Publico.

O Tesouro Puablico é a instituicdo designada para controlar e administrar articuladamente os

recebimentos e pagamentos do Estado. O crédito publico, por outro lado, afigura-se enquanto conjunto
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de operacBes de endividamento de gestdo da divida publica, as quais sdo exercidas pelo Estado para
obter meios de liquidez e de cobertura das suas necessidades e responsabilidades. J& o Instituto de
Gestdo do Crédito Publico é a entidade designada para a gestdo publica (Silva, 2010). Conclui-se,
portanto, que a aquisicdo da faculdade e afetacdo dos dinheiros publicos e de outros valores

correspondem a atividade financeira publica.

1.6 Conceito e Teorias do Controlo Financeiro da Administracao Publica

A Declaracdo Francesa dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 26 de agosto de 1789, define o
controlo através dos seus artigos 15° e 16°, os quais determinam que a no¢do de Constituicdo apenas
teria coeréncia no momento em que é possibilitado enquanto instrumento de limitacdo e controlo de
poder. Dispde, 0 seu artigo 15.°, que “a sociedade tem o direito de exigir a prestagdo de contas de todo
a agente publico e da sua administragdo”. Ja 0 art.16° descreve, por outro lado, que “toda a sociedade
em que a garantia dos direitos ndo é assegurada, nem a separacdo dos poderes determinada, ndo tem
em absoluto Constituicdo”. O controlo tem a natureza de fiscalizacdo e de corregcdo sobre a funcéo
administrativa, onde os poderes exercem internamente segundo os termos da Constituicdo. Deste
modo, a conformidade da atuacdo administrativa é assegurada pelo controlo dos principios
determinados pelo ordenamento juridico posto a disposicdo dos Orgdos encarregados da fungdo
administrativa. No sentido amplo, o controlo financeiro abrange toda a atividade dos 6rgdos do Estado
e 0s seus respetivos recursos financeiros (Catarino, 2011).

Segundo Franco Sousa, a predominante posicdo na teoria e na jurisprudéncia portuguesa
revela o conflito com os padrbes de qualidade sobre 0 modo da organizacdo da gestdo e os impactos
dos resultados da gestdo na utilidade social. O que se quer, portanto, é aperfeicoar a qualidade dos
sistemas de gestdo e evitar uma produtividade negativa, ou de eficacia e eficiéncia extremamente
duvidosa e contestavel, bem como de relacdo custo-proveito negativo, considerando sempre o controlo
enguanto alicerce do Estado moderno.

Na odtica de Gameiro (2004: 42), “o controlo realiza através da comparagdo do resultado
obtido com determinado padrdo decorrente com o resultado desejavel. Mas pela agdo técnica de
fiscalizar os atos praticados ou levados a cabo por outro ou outros, a luz de um determinado padrdo”.
Em regra, observa-se o controlo quando uma determinada entidade ou 6rgdo procede a avaliacdo da
atividade desenvolvida pelo 6rgéo ou entidade controlado, nomeadamente através da confrontacdo do
respetivo resultado alcangado com o modelo/padréo derivado do resultado apetecivel, por intermédio
das medidas corretivas tomadas e propondo um processo do suprimento dos aspetos diferentes
existentes (Gameiro, 2004).

Sob outra perspetiva, Franco Sousa (1995: 5-6) explica que

o controlo financeiro se desenvolve assim em paralelo a atividade financeira,

procurando garantir que esta corresponda com interesse publico, respeitando

regras e critérios a que esta sujeita por Lei e 0s objetivos que lhe sdo politicamente
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fixados. Quanto mais complexo a organizacdo social, mais diversificados e
complexos sdo os mecanismos de controlo financeiro, em razdo da proépria
complexidade e de diversificacao da atividade controlada a cujo nivel de qualidade
e de organizacdo tém de se elevar. O controlo, para ser eficiente, ha-de ser tao bom

como a atividade controlada: nem muito melhor, nem muito pior.

Por esta razdo, o controlo financeiro avalia a legalidade especifica e a regularidade
contabilistica, analisando, de igual modo, se as receitas foram cobradas de acordo com o Orgamento e
se as despesas foram devidamente executadas. Para além do mais, também se analisa a integridade dos
valores publicos e a fidelidade dos gestores, com as correspondentes relacdes de confianga e
responsabilidade (Franco, 1995). Como ensina Tavares (1996: 4), “toda a atividade de gestdo ou
administracdo exige, para a sua eficiéncia e eficcia, um adequado sistema de controlo, podendo
mesmo considerar-se indissocidveis o0s sistemas de gestdo publica e da gestdo privada”. O sistema de
controlo estd relacionado com a gestdo que deve ser desempenhada por Orgdos e servigos de
fiscalizacdo, de modo a possibilitar a legalidade estabelecida pela Lei e a dar aos cidadaos e seus
representantes no parlamento o conhecimento de como sdo administrados os recursos financeiros e
patriménios publicos, levando ao apuramento de resultados (Tavares, 1996).

Relativamente ao objeto, o controlo financeiro pode ser orcamental, fiscal, e relativamente ao
critério, afigura-se de poder juridico, extrajuridico ou misto. No que diz respeito aos métodos e
procedimentos, diferencia-se dos 6rgdos ou formas organicas, dinheiros, valores publicos e valores
privados (Franco, 1995). Sendo assim, e com base nos argumentos anteriores, € possivel concluir que
o controlo financeiro e a ética ou a moralidade financeira permitem preservar ou dificultar a existéncia

da corrupcdo e favorecer a recolha de indicios desta pratica, assegurando a legalidade financeira.

1.6.1 Porqué Controlar os Dinheiros Publicos
Antes de identificar as razdes pelas quais existe o controlo dos dinheiros publicos, é crucial explicitar
0 seu conceito. Assim sendo, e segundo Moreno (2010: 53-54), os dinheiros publicos
sdo constituidos pelas notas e moedas em circulacdo. Todo o tipo de moeda. Desde
a metalica até a moeda-escritural (contas bancarias), a eletronica (cartdes de débito
e de crédito etc.) e também por todos os demais fundos e valores com liquidez
imediata, como por exemplo cheques, letras, livrancas e outros titulos de créditos,
bem como as acBes e obrigacBes transaciondveis na bolsa de valores ou no
mercado de curto prazo. J& o patriménio publico ja& ndo constitui o dinheiro
publico. Os dinheiros publicos sdo de propriedade, estdo na posse ou sdo
destinadas em regra por qualquer entidade do Estado. Trata-se dos servicos da

administracéo publica.

Assim sendo, os meios financeiros, geridos pelas inUmeras empresas estatais e locais,

consistem em dinheiros publicos, cujas receitas e despesas ndo sdo consideradas enquanto receitas e
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despesas publicas, visto que sdo estabelecidas e previstas apenas nos Orgamentos das administraces
publicas. Deste modo, as receitas publicas estruturam-se em tributarias, crediticias e patrimoniais
(Moreno, 2010).

No que se refere as receitas tributarias, estas consistem na cobranca obrigatoria de impostos as
familias, as empresas e aos demais agentes econémicos. Contudo, traduzem as receitas crediticias nos
empréstimos contraidos pelas diversas entidades publicas nos mercados financeiros, tanto nacionais
como internacionais. As receitas patrimoniais estribam-se nos rendimentos provenientes de bens
publicos, mormente as rendas de imoveis, os produtos das vendas das arvores de florestas do Estado e
os dividendos liquidados por empresas de capitais publicos lucrativos (Moreno, 2010). Assim,
categorizando em despesas de funcionamento e de financiamento, determina-se 0 modo que o Estado
gasta os dinheiros dos contribuintes. Porquanto, afigura-se o seu funcionamento quando arca com 0s
custos da atividade administrativa, tal como é o caso dos salarios dos funcionarios publicos. As
despesas de investimento/reprodutivas constituem as despesas destinadas pelo Estado para
desenvolver a riqueza do pais no futuro e por meio da sua habilidade produtiva, designadamente as
que resultam da construcdo de infraestruturas, como por exemplo autoestradas, redes de transporte de
energias, aeroportos e portos (Moreno, 2010).

Na alcada publica, os gestores e os decisores financeiros publicos devem minimizar os gastos
e potencializar os beneficios e resultados positivos para os cidaddos (Moreno, 2010). De facto, 0s
dinheiros publicos devem ser administrados de um modo adequado e correto, pois consistem num bem
escasso, derivando da privagdo dos cidaddos de uma parte do seu patriménio individual, que é
confiado ao Estado para administrar em nome e a favor dos cidaddos (Moreno, 1998). Outrossim,
constituem os dinheiros publicos a perda de uma parcela do patriménio dos cidaddos para o Estado
gerir em prol da sociedade.

A representacdo politica é a democracia representativa, pois vivemos num Estado de Direito
Democratico, onde os cidaddos pagam os impostos, com vista a financiar as despesas publicas. Na
verdade, resulta o direito de saber como estdo a ser geridos os seus dinheiros, chamando, assim, a
democraticidade as financas publicas, motivo pelo qual as contas devem ser declaradas com
responsabilidade publica, publicidade da gestdo e dos resultados, transparéncia, verdade dos seus
fundamentos, atos valores, resultados e contas. Ou seja, o Estado deve aplicar o dinheiro dos
contribuintes da melhor maneira possivel, sem proceder a qualquer tipo de desperdicio. Posto isto,
torna-se necessario evitar uma ma aplicagdo dos recursos financeiros, motivo pelo qual se deve
recorrer aos critérios de eficacia e eficiéncia, de racionalizacdo global das politicas publicas e de
economia (Franco, 1995). Constata-se, pois, que os dinheiros publicos s6 devem ser gastos com base
numa boa gestdo e que entram em conformidade com os principios de concorréncia, transparéncia,
publicidade e com observancia da Lei (Moreno, 2010).

Os mecanismos de controlo sdo determinados pelo Estado, de modo transparente, e com o

intuito de garantir a todos os cidad&os que o0s seus dinheiros sdo administrados de um modo adequado
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e benéfico. A titulo de exemplo, o Estado proporciona o controlo externo de forma a que seja realizado
fora da jurisdicdo dos 6rgdos de soberania e, sobretudo, da submissdo dos governos, pois ndo se
submete nem recebe ordens do governo. Assim sendo, o Estado consiste no Unico meio de confianca
dos cidadaos (Moreno, 2010).

Naturalmente, e caso 0s governos responsaveis pela administracdo dos dinheiros publicos
tivessem o poder de ordenar quem controla a sua gestdo, o povo nao iria atribuir credibilidade as
funcgdes do controlador, pois regra geral, ninguém ¢é “bom juiz em causa propria” (Moreno, 2010:75).

A Constituicdo impde aos paises desenvolvidos a determinacdo da separacdo do governo e o
controlo externo, para além de proporcionar garantias de independéncia. Neste sentido, existem duas
formas de controlo externo nos estados modernos: Controlo Politico a funcdo dos parlamentos e
desempenhados pelos deputados, e o controlo técnico conferido aos tribunais ou afins e preparados por
juizes e auditores publicos. O Tribunal de Contas Europeu e a Comissdo Europeia, bem como demais
instituigdes, tém a competéncia de desenvolver o controlo externo de natureza técnica. Ao Tribunal de
Contas Europeu cabe monitorizar a boa gestdo dos dinheiros comunitarios administrados pelas
instituicGes comunitarias e despendidos em cada estado membro, enquanto a Comissdo Europeia cabe
controlar o défice e a divida publica exagerada, tal como fiscalizar a correcdo anual da gestdo das
financas publicas dos paises da zona euro e fazer as devidas recomendacfes/orientacdes por meio da
intervengdo na elaboragdo dos Orcamentos do Estado nacionais (Moreno, 2010). Por conseguinte,
torna-se necessario um controlo desses dinheiros que sdo aplicados nos investimentos, almejando-se
uma boa gestdo dos recursos escassos. Neste sentido, a gestdo financeira “ndo pode dispensar, para
alem do mais, o concurso de adequados e fidveis sistemas de informagdo da gestdo e de controlo
interno que permitem aos gestores ndo s6 bem decidir, como pilotar, aperfeicoar e corrigir
permanentemente a execugdo da gestdo”, como assevera o autor Moreno (Moreno, 1998: 49).

Neste sentido, conclui-se que os dinheiros publicos sdo da responsabilidade de alguns agentes
politico-administrativos, os quais sdo obrigados a prestar contas, as quais devem ser apresentadas com
base na regularidade da atividade financeira. Outrossim, a contabilidade publica deve obedecer as
regras minimas da correcdo formal ou aceitavel, pois estas estdo de acordo com as normas financeiras
da contabilidade publica. Destes aspetos depreende-se que o objetivo principal desta regularidade é
controlar a administracdo dos bens, e em conformidade com a fidelidade dos gestores, a integridade

dos valores publicos, a confianca e a responsabilidade.

1.7 Controlo Financeiro dos Atos do Estado

A atividade financeira é a esséncia fulcral das finangas publicas, pois traduz-se na satisfacdo das
necessidades coletivas do Estado ou da sociedade quanto a pretensdo do poder administrativo e
politico sobre os bens e servigos. De realcar que esses bens podem ser classificados por dois grandes
grupos, a saber: a) existéncia de bens, isto é, o patriménio; b) a entrada e a saida de dinheiro publico

para a aquisicdo de recursos (Franco, 1995).
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Os oOrgaos, meios e procedimentos sdo estruturados pelas sociedades, pois destinam-se a
preservar maior respeito e obediéncia aos objetos e critérios socialmente estabelecidos por parte
dagueles que sdo encarregados pela atividade financeira. Assim, qualquer funcdo de atividade direta
simetriza uma obrigacdo e dever de controlo universal e, inclusive, financeiro (Franco, 1995).

Neste sentido, as funcdes e as competéncias financeiras dos 6rgaos e agentes do Estado serdo
exercidas através da pratica de atos de decisdo financeiros ou execuc¢do financeira: o poder de legislar
e aprovar os Orcamentos cabe aos parlamentos, enquanto os governos delimitam as politicas e
decisdes financeiras a nivel das decisfes parlamentares e as decisdes subordinadas e a garantia da
execucdo competem as administrages (Franco, 1995). As relagBes existentes entre o parlamento, o
governo e a administracdo publica configuram-se numa peculiaridade essencial do funcionamento do
sistema do governo. Pois o poder legislativo aprova Leis e o poder administrativo executa essas Leis
(Gameiro, 2004). Convém ainda dizer que o governo e a Administracdo publica vinculam
constitucionalmente o Parlamento e, concomitantemente, a Assembleia da Republica, que aprecia os
atos do governo e da administracdo, a luz das alineas a) do art. 162° e do art. 182° da CRP. Surge,
neste sentido, a relevancia da apreciacao e as resultantes consequéncias juridico-financeiras (Gameiro,
2004).

Os atos administrativos constituem uma estatuicdo autoritaria e sdo executados por um sujeito
de direito administrativo no exercicio do uso de poderes administrativos. Estes tém efeitos juridicos
externos positivos ou negativos. Nesse ambito, a execucdo de um ato administrativo deve cumprir as
regras de procedimento que demarcam a atuagdo administrativa, como, por exemplo, o ato que termina
o procedimento. Ora, 0 ato administrativo € subjugado a uma fiscalizagdo jurisdicional para a protecéo
juridica dos particulares (Lopes, 2006).

Os principios fundamentais da atuagcdo administrativa estdo estabelecidos no artigo 266.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa e nos artigos 3.° a 11.° Cédigo do Procedimento Administrativo,
considerando a aplicacdo destes diplomas quer a nivel da atuacdo material da administracdo quer na
orientacdo do procedimento da sua atividade (Lopes, 2006). Na Gtica dos artigos 3° a 19° do Cddigo do
Procedimento Administrativo, a atuacdo administrativa deve reger-se pelos principios de: Legalidade
— (art. 3% determina que os 6rgdos da administragdo publica tém a obrigacdo de atuar dentro dos
limites que lhes forem atribuidos e de acordo com os seus respetivos fins, pois em caso de
incumprimento das Leis estabelecidas os lesados tém o direito de serem indemnizados nos termos
gerais da responsabilidade da Administracdo; Proporcionalidade — (art.® 7°) as decisbes da
administracdo puablica devem estar em conformidade com os direitos subjetivos, garantindo a
legitimidade dos particulares. Neste sentido, a administracdo publica deve adotar comportamentos
adequados aos fins perseguidos do interesse publico; Justica — (art. 8°) estabelece que a administragdo
publica deve tratar de forma justa todos aqueles com que ela interage e rejeitar todos os resultados que
se mostram desrazodveis ou que ndo estdo em conformidade com o Direito, tanto na interpretacdo das

normas como nas valoragOes proprias do exercicio; Imparcialidade — (art. 9°) significa que a
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administracdo deve tratar de igual modo todos com que interage, devendo ter objetividade nos
interesses significativos dentro de um contexto decisorio, seguir os procedimentos organizativos
indispensaveis e salvaguardar a isencdo administrativa e a confianca; Boa-fé — (art.10°) impde a
administracdo publica e aos particulares o dever de agir e de interagir conforme as regras da boa-fé no
exercicio da sua atividade administrativa, em todas as formas e fases; Colaboracdo da Administracao
com os Particulares — (art. 11°) os 6rgdos da administracdo publica devem agir com os particulares em
colaboragdo, de modo a prestar informacGes e esclarecimentos de que necessitem, a apoiar, ouvir e
estimular as suas iniciativas e receber as suas sugestdes e informagdes.

Entendemos, portanto, que toda a atividade administrativa deve ser devidamente desenvolvida,
sob pena de os atos dela serem considerados invalidos e com as respetivas consequéncias (Tavares,
1996).

E também necessario instituir mecanismos que visem garantir a obediéncia pela ordem
juridica e que salvaguardem os direitos e interesses definidos, sendo importante ressalvar que o
controlo financeiro serve para verificar se esses atos estdo devidamente aplicados para proporcionar o
uso adequado dos dinheiros publicos sempre em beneficio dos interesses publicos. (Tavares, 1996).

Nesta ace¢do, assume particular relevancia as classificacdes do controlo, designadamente:

1) O autocontrolo: o controlo é uma conscientizagdo da propria organizacédo, realizado pelos
Orgdos ou agentes com poder de decisao;

2) O controlo interno: feito no ambito de uma organizagdo subordinada por um poder
organizacional supremo, agentes, 6rgdos ou departamentos especializados, sempre que houver
inspecao-geral das finangas;

3) O controlo externo: atua com independéncia quanto aos 0rgdos supremos da organizacao
controlada, sendo efetivado externamente da organizagdo (Franco, 1995). Surgem, neste caso,

o0 controlo parlamentar e o controlo jurisdicional (Caupers, 1998).

O controlo externo é feito com publicidade dos atos, mas as informagdes sdo vinculadas pelo
sistema de comunicagdo social. Para além do mais, antes da tomada de decisdo havera a abertura dos
processos, por ser audiéncia publica, a intercessdo orientadora e critica dos grupos de interesse
publico, a acdo e o funcionamento do mercado, apesar da sua relevancia elevada sobre o controlo
exterior do sistema administrativo ndo ser satisfatoria para enrevesar a deficiéncia da credibilidade em
assunto de responsabilidade na administracdo publica e autoridade publica (Franco, 1995).

O controlo constitui uma das fungdes cruciais da gestao, da administracdo e das agdes humanas.
No caso em tela, hd uma planificacdo, execucédo, controlo do resultado e eventual revisdo. Observa-se
a funcdo do controlo sob varios panoramas, que podem atribuir maior dominio de poder, disciplina,

processo de vigilancia, controlo financeiro, controlo social, entre outros.

Quadro 1.1: FuncGes primordiais da gestdo — a fungéo controlo
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Acdo Controlo

1 2 3 4 S
ol - ) Avaliacao Confronto Revisdo
Xecucao do com o Plano Eventual
Resultado

Fonte: Gameiro, 2004:43

O quadro supramencionado descreve a gestdo de todo o género de controlo, como o controlo
parlamentar e o controlo social. O processo do controlo financeiro sucede de modo idéntico, em
matéria da gestdo da atividade financeira. Nota-se um planeamento de atividade financeira que
delineia as receitas a serem cobradas e as despesas feitas a cada ano por meio do Orcamento do
Estado. O Orcamento do Estado é a acdo do governo traduzida na elaboragdo e na aprovagdo e sua
divulgacdo na Assembleia da Republica. Neste caso em particular, e divulgado o Orcamento do
Estado, os 6rgdos da administracdo publica executam o respetivo plano realizado pelo governo. No
decorrer da execucéo do referido plano h& fiscalizagdo ou controlo das atividades feitas e analise dos
resultados alcancados para averiguar se foram devidamente cobrados todos os recebimentos e
pagamentos, e se estes observaram os termos do Orcamento do Estado quanto ao seu financiamento e
funcionamento. A revisdo do plano corresponde, por sua vez, aos mecanismos de controlo externo,
gue visam examinar se os resultados granjeados estdo em consonancia com o plano preliminar e a sua
atuacdo, empenhamento, compromisso e responsabilizacéo.

O controlo tem a funcéo de fiscalizar os atos da administragdo publica, ou melhor, fiscalizar
todos os atos praticados pelo setor ou pessoa coletiva do Estado, setor publico administrativo, setor

publico empresarial e demais administracfes (Gameiro, 2004).
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CAPITULO Il - OS MECANISMOS DE CONTROLO NA
ADMINISTRACAO FINANCEIRA DO ESTADO NO COMBATE A
FRAUDE E A CORRUPCAO

2. Fundamentacdo de Controlo Financeiro do Estado no Combate a Corrupcéo e a
Fraude

O desenvolvimento das concessdes ostentadas pela Nova Gestdo Publica (NGP) provocou uma intensa
alteracdo na gestdo financeira e contabilistica (Veloso, 2013). Nesta altura, a Contabilidade Publica
tradicional era baseada no controlo orcamental e o controlo da legalidade ndo coadjuvava
eficientemente como instrumento de suporte a decisdo. Preocupava-se em conceder maior informacéo
aos diversos stakeholders nas perspetivas financeiras, orcamentais, econdémicas e patrimoniais (Cunha,
2011: 6).

Esta mudanga permitiu, em primeiro lugar, a 22 Revisdo Constitucional de 1989, onde se
integrou a informacdo sobre a execucdo orgcamental e a sua fiscalizagdo, com Orgamento formalizado
e exibido por programas. Apds isto, mais concretamente na década de 90, ocorreu a reforma da
Administracdo Financeira do Estado e da Contabilidade Publica (Veloso, 2013). A reforma da
administracdo publica portuguesa possibilitou a criacdo das Leis bases da contabilidade publica (1990)
e a aproximagdo dos cidaddos, causando a diminui¢cdo dos custos e tornando 0s servicos e 0s
procedimentos simplificados (Rocha, 2001). Proporcionou, ainda, uma rigorosa mudanca sobre o
modo de trabalhar e pensar da contabilidade e assentou-se na racionalidade econémica, na gestao por
objetivos e no aumento da economia, na eficiéncia e eficécia, na inovagdo, na criatividade e rigor,
sendo meios e fins para serem granjeados e suprimir a pratica de corrupcao e fraude.

A prética dos atos delituosos, corrupgdo ou fraude, podem ser indissociaveis entre si, na
medida em que sdo efeitos negativos desses delitos a redugdo da confianca social, 0 aumento dos
custos, a ineficacia do funcionamento dos servigos publicos ou das entidades privadas. A titulo de
exemplo, Portugal estabeleceu, nas legislacbes penais, a viabilidade de puni¢cdo com penas de prisdo a
todas as pessoas que cometam esses delitos, pois a repressdo constitui um instrumento de controlo da
pratica dos crimes financeiros e econdmicos. As medidas de controlo tém natureza preventiva, pois
buscam determinar e aplicar métodos que possibilitam reprimir ou diminuir possiveis ocorréncias de
atos delituosos (Maia, 2015). Neste quadro, constituem modos de prevenir e identificar as incorreces
e atos delituosos intencionados as auditorias ou inspe¢des sobre a conformidade dos procedimentos a
nivel dos sectores publicos e privados, bem como os mecanismos de controlo interno, as verificagdes,
0s mecanismos de avaliacdo da qualidade e da conformidade dos servi¢os providos & comunidade ou

aos clientes. As prevencgdes de eventuais ocorréncias delituosas no funcionamento das organizacdes
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publicas ou privadas traduzem-se na transparéncia, execucdo e acompanhamento dos procedimentos
congruentes (Maia, 2015).

Séo fatores explicativos da corrupcao e fraude:

/ Vontade do agente (fator subjetivo) — a prevencao traduz-se na
educacdo que contribui para valores da cidadania

Ato corrupto
ou fraudulento <

\ Oportunidade para a pratica do ato (Fator objetivo) - traduz- se na
prevencdo por intermédio do controlo das normas de execucdo dos
procedimentos, dos planos de prevencéo, da gestdo de risco de fraude e

de corrupgdo e da transparéncia.

Figura 2.1: Vertentes dos fatores de corrupgdo e fraude

Fonte: Maia, 2015

Por esta razdo, a atividade de gestdo executada com eficacia requer um sistema de controlo
aprazivel. E, aqui, cumpra ressaltar que sdo indissocidveis aos sistemas de gestdo e de controlo. Tal
concecdo é legitima no &mbito da gestdo publica e da gestéo privada (Tavares, 1998).

O sistema de controlo é agregado a gestdo quando efetivado pelos 6rgdos e servicos de
fiscalizacdo, de modo a proporcionar a legalidade e a facultar as pessoas e aos seus representantes no
parlamento a adequada informagdo sobre como sdo governados os recursos financeiros e patrimonios
publicos através do apuramento de resultados (Tavares, 1996). Assumem particular importancia os
dinheiros publicos, que devem ser gastos quando a gestdo for realizada segundo os principios de
concorréncia, transparéncia, publicidade e em cumprimento da Lei (Moreno, 2010).

Neste diapasdo, partilhamos a posicdo de Herbert (1941) sobre a relevancia da confianga nos
agentes publicos que atuam em prol do bem-estar e do interesse publico, quando observam os critérios
da transparéncia e da responsabilidade e as regras morais e principios éticos. Conquanto, a corrupgao
constitui um complexo de préticas ilegais cada vez mais rebuscadas e arduas de descobrir, dada a sua
invisibilidade, impercetibilidade e dissolucdo do evento no respetivo sistema politico e administrativo
e em todos os tipos de crimes econémicos (Morgado, 2003).

Para Tanzi (1998), os elementos que incrementam os atos ilegais s&o:
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Regulamentacbes e autorizacdes — na maior parte dos paises cabe ao Estado cominar e
delinear regras através de licencas e autorizacbes para o desenvolvimento de diversas
atividades. Esta conjuntura infere uma condi¢do de poder de monopolio para os funcionarios
que exercem as referidas tarefas, podendo ser empregado em proveito préprio ou de terceiros,
fazendo isto por meio da execucdo de atos de corrupcéo;

Decisdes relativas as despesas — sdo passiveis de configurar os atos de corrupcéo, as decisdes
referentes aos projetos de investimento e aquisicao de bens e servigos pelo Governo, tendo em
conta a discricionariedade por parte de alguns funcionarios publicos sobre estas decisdes;
Inadequado sistema de penas e san¢des — correspondem as penas e as san¢bes conjeturadas na
Lei como elementos relevantes na delimitacdo da pratica de corrupcdo. A determinacao
transcendente das sangdes tem a capacidade de diminuir o nimero de atos de corrupgao,
apesar daqueles que praticam esses delitos ndo serem punidos a tempo, dada a morosidade e
fragilidade da justica. Assim, os denunciantes podem ficar resistentes em apresentar dendncias
destes atos ilicitos, pois receiam pelos prejuizos econdmicos e sociais que, eventualmente,
podem vir a surgir;

Exemplos de lideranca — ndo se pode exigir um comportamento diferente dos funcionarios da
Administracdo Publica e da sociedade quando os lideres politicos se envolvem em atos de
corrupcéo, ndo oferecendo bons exemplos de conduta;

Recrutamento dos funcionarios publicos — a viabilidade de corrupgdo sera maior quando o
recrutamento e a promoc¢do dos funcionarios publicos ndo forem fundados no mérito.
Outrossim, a corrup¢do ndo sera inexistente ainda que o recrutamento e a promocgdo dos
funcionarios sejam assentes no mérito, devido a avaliacdo do mérito ser, em Portugal, de
acordo com padrdes atuais e nao realizados nos critérios integralmente objetivos;

Valor dos saléarios dos funcionarios publicos — o valor dos salarios pagos aos funcionarios
caracteriza o grau de corrupgdo de um pais, segundo Haque e Sahay (1996) e Lindbeck
(1998).

Neste sentido, a existéncia de salarios de valores elevados possibilita e potencia a diminui¢édo de

fraude e corrupcdo, perante o facto de os funcionarios recearem perder 0 emprego, embora isso onere

mais 0 OE. Vejamos, assim, as causas de corrupcao (Morgado, 2003/ OECI, 2011):

1.

2
3
4.
5
6
7

As diferencas sociais e regionais;

Fraca qualidade de educacéo e de valores éticos;

Ineficiéncias Politicas governamentais;

Deficiéncias na aquisicao de informag&o sobre os servicos publicos;

Sistema de fiscalizacéo e legal defeituoso;

Alto nivel de Burocracia e precariedade dos controlos nos organismos publicos;

Inexisténcia de ética e 0s organismos publicos devem ser transparentes;
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8. Acumulacgdo de cargos e amplos poderes num so individuo;

9. Financiamento dos partidos politicos.

A corrupgdo manifesta-se em moldes distintos e os seus efeitos divergem conforme o tipo e a
extensdo do ato ilicito. A corrup¢do é uma violagdo dos principios gerais da atividade administrativa
estabelecidos nos termos do disposto do art® 3.° e seguintes do Cédigo do Procedimento
Administrativo, independentemente da sua tipologia. S&o eles: o Principio da Prossecucdo do Interesse
Publico, o Principio da Igualdade e da Proporcionalidade, o Principio da Transparéncia, o Principio da
Justica e da Imparcialidade, o Principio da Boa-fé e o Principio da Colaboragdo da Administracao
(Cunhaetal., 2012).

Ora, sdo vérios os efeitos da corrupcdo, ainda que se destaquem alguns no quadro que se segue
(Quadro 2.1).

Quadro 2.1: Consequéncias do Crime da Corrupgao

Reducdo do crescimento econémico Reducdo do desenvolvimento social

Obstaculizar a concorréncia econdémica Amplifica a desigualdade social

Perturba o funcionamento dos mercados Atemoriza os Estados de direito democratico

Prejudica o patrimonio publico

Reduz a qualidade da democracia

Afeta a vida das geracdes atuais e futuras

Reduz os fundamentos da cidadania, confianca,

credibilidade e coesdo social

Diminui o investimento estrangeiro

Corrompe a dignidade dos cidaddos e oxida o

convivio social

Torna inabil o desempenho econémico

Diminui a confianca dos cidaddos nas instituicfes

publicas e respetivos representantes

Expande os custos de financiamento direcionados

aos Governos

Desfaz o sistema politico, administrativo e

judicial

Amplia o défice econémico

Lesa o investimento publico

Fonte: Cunha et al.,2012

O objetivo do Estado é utilizar diferentes modelos, critérios, instrumentos, estruturas e
procedimentos para combater a fraude e a corrupgéo e obstar os seus efeitos nefastos, constituindo a
transparéncia um dos instrumentos eficazes usados pela administracdo publica para combater a
corrupcdo no contexto das politicas publicas e privadas, tornando-se mais qualificada quando
empregada pelo meio da comunicacdo social, de forma a engendrar e averiguar as informac6es

imprescindiveis para as pessoas (Sousa, 2012).
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Por esta razdo, cré-se que a transparéncia constitui um dos métodos mais eficazes para inibir a
ocorréncia da corrup¢do nos governos e nos agentes publicos, por sobrevir do poder de proferir
decisbes a partir da perda de recursos e proveitos publicos imprescindiveis no ambito das atividades
econdémicas e significativo para o desenvolvimento da sociedade ou do pais (Sousa, 2002). Os
organismos publicos sdo incrementados pelo Estado enquanto controladores e meios para proporcionar
transparéncias nas atividades da gestdo publica e analisar a legalidade das suas acGes.

Geralmente, a fraude verifica-se nas demonstracdes financeiras, descaracterizando as
informacdes financeiras ou contabilisticas das organizagdes publicas. Para atender essa questdo
problemética, o controlo ou a auditoria externa encontra-se numa posi¢do privilegiada, apesar das
numerosas ocorréncias da fraude. Para o efeito, os controlos externos concedem maior seguranca da

idoneidade e da credibilidade das Demonstragdes Financeiras.

2.1 A Necessidade de Controlar os Poderes Constituidos

O controlo dos poderes constituidos impede o poder absolutista e a invasdo de um poder sobre outro,
permitindo asseverar as legitimidades e competéncias de cada um deles, tendo em conta aos padrdes
da organizacdo dos Estados de soberania popular traduzidos pelo liberalismo e, posteriormente, pelo
estado de direito democratico (Franco, 1995). Nesse ambito, o Estado de direito democratico instituiu
0 principio da separa¢do no dominio financeiro. As finangas constituem meios proveitosos em reservas
de competéncias legislativas, pois agregam-se competéncias politicas de decisdo ndo normativa, como
por exemplo a aprovacdo do Orcamento e a autorizacdo do endividamento politico. Porquanto, para
além do controlo da legalidade in genere pelos Tribunais, integram uma alcada central da
administracdo confiada ao Executivo (a administracdo financeira) e coordena particulares formas de
decisdo jurisdicional como a prestacdo de contas. A separacdo de poderes delimita o poder politico
para evitar a potencialidade totalitarista da legitimacdo democratica com concentragdo dos poderes.
N&o obstante, a negacdo da concentracdo dos poderes persiste nos meios democraticos do Estado
(Franco, 1995).

Para que o principio da separacdo de poderes seja consagrado, é necessario delinear as formas
de controlo do Estado e da administracdo publica, tal como o conceito de controlo do Estado
Democratico, porque condiciona o Estado a regras e ndo as vontades. Este deve estar ao servi¢o do
interesse publico e, por conseguinte, ter o controlo global incessante, quer a nivel técnico e juridico,

quer a nivel social ou politico (Gameiro, 2004).

2.2 Tipos e Formas de Controlo na Administracdo Financeira do Estado
Antes de mais, é indispensavel determinar um conjunto de tipos e formas de controlo para obstar a

ocorréncia desses crimes no governo e nos organismos publicos.
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Nos dias de hoje, para aléem de averiguar se 0 gasto dos recursos financeiros publicos é feito

segundo as regras previstas na Lei, € crucial que se examine se 0 gasto publico é reprodutivo, bem

como se observa a legalidade e se atende devidamente aos interesses publicos (Catarino, 2011).

O controlo assume um papel significativo na garantia do uso devido dos dinheiros publicos

guando motivado por fatores econdmicos. Existem diversos tipos e formas de controlo na

administracdo financeira do Estado, para além do tipo de controlo financeiro. Neste seguimento,

vejamos dois tipos de controlos definidos por Catarino (2011):

a) Quanto a sua amplitude:

O

Controlo orgamental — constitui um tipo de controlo mais restrito as despesas
orcamentadas, no sentido em que ndo podem extrapolar os limites assentados e
determinados, versando de modo distinto o controlo das receitas publicas. Conhece-se se
0s impostos estabelecidos foram liquidados adequadamente no controlo or¢camental das
receitas. Ou seja, se a contabilizacdo foi realizada devidamente e se foi cumprido e
observado nas legislagoes.

b) Quanto a sua natureza:

@)

Controlo Administrativo — atribuida as entidades previstas na Lei, como 0 servigo ou
instituicdo incumbido pela sua execugdo, os servigos de Orcamento e Contabilidade
Publica e os servicos gerais de inspecéo e de controlo da Administracdo Publica;

Controlo jurisdicional — da competéncia do Tribunal de Contas, segundo a Lei orgénica, e
abrange os atos de execugéo do OE;

Controlo politico — feito pela Assembleia da Republica no dmbito das suas funcGes de
fiscalizagdo e dispbe de dois aspetos: o controlo de execucdo do OE e a concretizacdo das
responsabilidades politicas dos érgdos do poder politico com poder de intervencdo. Pode
ser prévio, concomitante e sucessivo na execucdo do controlo orcamental, segundo a Lei
Orgénica do Tribunal de Contas (LOTC) de Portugal (Catarino, 2011);

o O controlo prévio (art.° 44° da LOTC) é direcionado ao controlo de
legalidade e feito mediante o visto ou a rejeicdo, nomeadamente 0s
atos, 0s contratos ou tudo o que acarreta despesa. Outrossim, examina
a despesa a executar numa visdo de economia, eficiéncia e eficacia;

o O controlo concomitante (art.° 49° da LOTC) — subordina-se ao
respetivo controlo todas as entidades com competéncias do Tribunal
de Contas, por intermédio de auditorias aos procedimentos sobre o0
dinheiro publico. Realiza-se, portanto, o controlo sobre a gestéo
economico-financeira e patrimonial e o controlo da legalidade e da

regularidade da arrecadacdo das receitas e da efetivacio das despesas;
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o O controlo sucessivo (art.° 50° da LOTC) — o Tribunal de Contas
averigua as contas de entidades, mormente as Autarquias Locais e
suas associagOes, 0s 6rgdos de soberania do Estado e seus servicos, 0s
institutos pablicos, as empresas ou sociedades de capitais

maioritariamente publicas e demais entes publicos previstos na Lei.

2.3 Mecanismos e Instrumentos do Controlo Interno e s Orgéos de Controlo

A apari¢do da “cultura de controlo” da administragdo financeira do Estado é moderna na gestdo
publica portuguesa. Esta apareceu com o Decreto-Lei n°® 166/98, de 25 de junho, que implementou o
sistema nacional de controlo interno da administragdo financeira do Estado (SCI), por ser considerado
um dos propdsitos para a sua Constituicdo e que deve pleitear de modo conectado as estruturas da
administracdo. Ademais, englobou as mais variadas categorias da administracéo financeira do Estado,
atribuindo-se de forma generalizada a consciéncia inerente do controlo um instrumento de primazia da
gestdo (Serra, 2015).

Ressalta-se que os instrumentos do controlo interno de uma organizagdo se baseiam nas Leis e
normas de procedimentos elaboradas no ambito da administracdo publica orientadas pela funcdo
legislativa e executiva.

Por seu turno, incumbem aos 6rgdos que derivam da autoridade central exercer o controlo
interno do Estado, enquanto os Estados, que vivenciaram o absolutismo, sdo coordenados pelo
principio de separagdo dos poderes, sendo o controlo interno subordinado ao Executivo. Em outros
termos, é submetido a autoridade do governo e desempenhado por departamentos especializados da
administracdo publica, como por exemplo a inspecdo geral das financas (Franco, 1995). De acordo
com Margal e Marques (2011: 13), o controlo interno “é¢ uma forma de organizacdo que pressupfe a
existéncia de um plano e de sistemas coordenados destinados a prevenir a ocorréncia ou minimizar as
suas consequéncias € maximizar o desempenho da entidade em que se insere”.

De relembrar ainda que a International Federation of Accountants (IFAC), enquanto sistema
de controlo interno, considera o projeto de organizacdo e todos os métodos ou procedimentos
empregados pela administracdo de uma determinada entidade para coadjuvar e cumprir a finalidade de
gestdo e garantir a sistematica e apropriada conduta dos seus negdcios, inclusive a adeséo das politicas
da administracéo, a protecdo dos ativos, a precaucéo e identificacdo de fraude e erros, a exatiddo e
integridade dos registos contabilisticos e a elaboracdo de informacéo financeira auténtica e legitima no
tempo adequado (Marcal e Marques, 2011). Para Tavares (1997), o método do posicionamento do
orgdo/servico de controlo é considerado indispensavel e traduz-se na distingdo ostentada pelo 6rgéo de
controlo segundo os factos da organizacdo controlada. Para tanto, o controlo interno é preparado e
incrementado por cada érgao/servigo incorporado na estrutura da organizacdo controlada, para além de
constituir o proprio autocontrolo. Assim, poder-se-ia dizer que a finalidade do controlo interno é

proporcionar a confianca, a plenitude e a integridade da informacéo fornecida, a consonancia com as
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politicas, planos, procedimentos, Leis e regulamentos, bem como a prevencdo e a protecdo dos ativos,
a aplicacdo econdmica e a utilidade devida dos recursos e a execucdo dos propdsitos direcionados as
operacdes ou programas (Marcal e Marques, 2011).

Em bom rigor, portanto, é crucial respeitar e observar os principios e particularidades para que
haja um sistema de controlo interno proficuo, a saber: o desmembramento de funcGes, o controlo das
operacdes, a elucidacdo de autoridade e responsabilidade, competéncias do pessoal e registos dos
factos (Margal e Marques, 2011). Uma questdo importante, e que ndo poderia ser esquecida, esta
relacionada com o Decreto-Legislativo n® 366/98 de 25 de junho, que dividiu o Sistema de Controlo
Interno (SCI) em trés niveis de controlo: controlo operacional, controlo setorial e o controlo
estratégico.

Em Portugal, o controlo interno subordina-se ao Estado e pertence a estrutura organica dos
servicos e organismos hierarquicamente inferiores aos variados ministros, visto que se trata da
administracdo central. Assume particular importancia ao apoiar 0s ministros e 0 governo no
desempenho e no cumprimento das incessantes provisdes do Orgamento do Estado e, genericamente,
na administracdo da gestdo financeira global de qualquer ministério (Moreno, 2010).

Neste contexto, o controlo global da atividade financeira publica é executado por organismos
da administracdo financeira do Estado, mormente a Inspecdo-Geral de Finangas (IGF) e a Diregédo
Geral do Orgamento (DGO), responsabilizando imediatamente o Ministro das Financas (Serra, 2015).
Compete, assim, aos orgdos de controlo desempenhar as suas agdes de um modo articulado,
nomeadamente para poder preservar 0 funcionamento congruente e légico do sistema nacional de
controlo interno, devidamente alicercado na suficiéncia, complementaridade e intervengdes
obrigatdrias e proeminentes (cfr. art.° 5° do Decreto-Lei n.° 166/98 de 25 de junho).

Para que as agdes dos 6rgdos de controlo sejam desempenhadas segundo 0s principios acima
citados, foi necessario implementar o Conselho Coordenador do SCI (CCSCI), constituido pelos
inspetores-gerais, diretor-geral do Orgamento, presidente do Conselho Diretivo do Instituto de Gestéo
Financeira da Seguranca Social e outros titulares de érgdos setoriais e regionais de controlo interno. O
Conselho Coordenador do SCI atua com o Ministro das Financas, e é dirigido pelo Inspetor-Geral de
Financas (Serra, 2015).

Por outro lado, a incorporacdo do Ministério das financas na organica depende
hierarquicamente do referente ministro, e ndo pode, em caso algum, incrementar controlos
devidamente aprovados. Os resultados das suas fiscalizacBes autorizadas pelo ministro devem ser
transmitidos publicamente (Moreno, 2010). N&o obstante, o controlo interno ndo agrega
satisfatoriamente as condices sistematicas de separacdo e de independéncia do governo e dos
decisores e gestores financeiros publicos para garantir a informacéo e granjear a integral confianca dos
seus contribuintes (Moreno, 2010). Dai a existéncia dos 6rgdos do controlo externo, pois exercem as

suas funcdes de forma independente do governo e das administragdes pablicas.
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Quanto as autarquias locais, o Decreto-Lei n°® 54-A/99 de 22 de fevereiro criou o POCAL
(Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais), com finalidades idénticas ao sistema de

controlo interno no ambito da Administracdo Central (Marcal e Marques, 2011).

2.4 Mecanismos e Instrumentos do Controlo Externo

A Constituicdo da Republica estabelece os instrumentos do controlo externo para supervisionar as
organizagdes publicas com independéncia e autonomia. Segundo Tavares (1997), a natureza e os fins a
adotar afiguram-se a condi¢do de éxito do sistema de gestdo, a subsisténcia de um sistema de controlo
[interno] apropriado executado por 6rgdos e servicos de fiscalizagdo tecnicamente independentes,
apesar de introduzidos numa estrutura interna da entidade, organismo ou instituicdo. As entidades
instaladas externamente podem fiscaliza-los segundo as estruturas da Administracdo Publica, com as
quais incorporam e efetuam o controlo interno. Quanto ao executivo, o controlo externo do Estado é
exercido por entidades independentes, a saber: 6rgdos, entidades ou institui¢des socais independentes
do governo e da administracdo puablica (Franco, 1995). No ambito do controlo externo, existe 0
controlo politico exercido por 6rgao de representacdo politica, ou seja, a Assembleia da Republica ou
o parlamento e o controlo técnico ou jurisdicional, que € desempenhado pelo 6rgdo
independente/autbnomo na garantia da correcdo da atividade financeira por meio da confrontacéo
entre os fatores de avaliacdo relativos a legalidade, regularidade, adequacdo, economia e demais
essenciais exercidos pelo Tribunal de Contas.

Nos estados modernos e democraticos, o controlo externo ¢ composto e incrementado por
entidades publicas categoricamente qualificadas, nos termos da Constituicdo da Republica ou da
legislacdo, por disponibilizar e assegurar a independéncia, autonomia e separacdo dos poderes e
demais 6rgdos, e em particular os governos, dirigentes da gestdo financeira publica (Moreno, 2010).
Neste pormenor, ha necessidade da independéncia técnica para eleger, por iniciativa propria, as
entidades e as matérias a controlar, o periodo a efetuar a auditoria, bem como definir a sua natureza,
extensdo e metodologias e publicar os resultados.

Em Portugal, incumbe ao responsével pela gestdo no Tribunal de Contas realizar o controlo, e
ndo & entidade publica nacional (Moreno, 2010). Além disso, e considerando este aditivo, compete ao
Tribunal de Contas a fiscalizagdo da legalidade financeira, ou seja, a avaliacdo dos critérios de boa
gestdo dos recursos publicos. De salientar, configura-se 0 mecanismo de analise da Conta Geral do
Estado, o Parecer do Tribunal de Contas, pois abrange a apreciacdo da referente atividade financeira,
que resulta na transmissdo de um conceito sobre a regularidade e a legalidade da execugdo orcamental,
da economia, a eficiéncia da gestéo realizada e a credibilidade dos sistemas de controlo interno (TC,
1999). Ora, neste caso, sdo usados métodos e técnicas distintos para que o Tribunal de Contas execute
o0 controlo financeiro, como por exemplo o controlo sucessivo.

Tavares (2014: 174) entende que “ndo é possivel uma boa gestdo sem um controlo... e

avaliagdo”. Para o efeito, os servigos, organismos, entidades e gestores da administragdo
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disponibilizam um sistema interno de controlo e de apreciacdo credivel, assim coadjuvando para a
tomada das decisdes com mais prudéncia. O controlo e a avaliacdo correspondem rigorosamente aos
mecanismos essenciais, onde os resultados possibilitam o apuramento de possiveis responsabilidades
resultantes da atividade de administracdo. Conquanto, a avaliacdo assevera a utilidade e a qualidade
(Tavares, 2014).

O artigo 57° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, incumbe exclusivamente ao Tribunal de Contas
apreciar a responsabilidade financeira. Integram-se, no caso, a responsabilidade financeira
sancionatoria e a responsabilidade financeira sancionatoria por crimes ndo financeiros. Os métodos de
avaliagdo fundamentais utilizados pelo Tribunal de Contas séo:

a) O estudo preliminar — incide na informacdo sobre o objeto da avaliagcdo, nos possiveis
contatos com as entidades envolvidas e na exposicdo de metodologias, bem como na
constituicdo da equipa, com recurso ocasional a consultores externos;

b) Levantamento de analise dos dados;

c) Elaboragdo do projeto de relatorio;

d) Contraditorio;

e) Realizacdo do relatorio final, a sua aprovagdo, comunicacéo e divulgacao;

f) Monitorizagdo posterior das eventuais aprecia¢Oes e recomendacdes (Tavares, 2014).

Para a execugdo do seu controlo, o Tribunal de Contas verifica as contas, a nivel interno e externo,
realiza a auditoria e a avaliacdo de programas publicos, atendendo as legislagdes de enquadramento da
atividade financeira publica e aos principios estruturantes do Direito da Unido Europeia. Os objetivos
indispensaveis destes mecanismos assentam na procedéncia de orientacdes as entidades-objetos e na
verificacdo de indicios da préatica de crimes financeiros ou outros, os quais sdo enviados a autoridade
competente (Serra, 2015).

Como ja se havia avancado, o controlo técnico externo constitui uma significativa ferramenta de
informacdo dos contribuintes. Os profissionais especializados realizam a avaliagdo cientifica para
levar a cabo a avaliacdo da legalidade e da idoneidade dos dinheiros publicos segundo as metodologias
aprovadas internacionalmente, e com absoluta autonomia e independéncia dos governos (Moreno,
2010). De facto, Tavares (2014) afirma que, o controlo da legalidade e da regularidade financeiras,
ndo cumpre todos os requisitos, formalmente, sem o controlo da boa gestdo financeira, sendo estes
indissocidveis. O controlo exclusivo da economicidade ndo deve desagregar-se do controlo da
legalidade e da regularidade para que estes sejam eficientes e eficazes.

O controlo técnico externo é denominado habitualmente por auditoria publica. Isto porque
auditoria publica é o controlo técnico externo com o qual se avaliam as contas apresentadas
obrigatoriamente pelos gestores e se definem discriminadamente as receitas e as despesas efetuadas
durante um ano por cada entidade publica. Para tal, compete aos gestores elaborar as contas e aos

auditores publicos analisd-las com zelo e fidelidade. Ou seja, examinar se todas as despesas estdo
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devidamente registadas nas respetivas contas e ao seu correspondente em tempo preciso (Moreno,
2010). Para a andlise e a avaliacdo das contas das administracBes publicas, devem-se ter em conta 0s
instrumentos de transparéncia e de sustentabilidade das financas publicas.

O controlo externo politico constitui um dos tipos de controlo externo diferente do controlo
técnico. Logra-se este controlo de separagdo e de independéncia do governo, por estar objetivamente
asseguradas pela Constituicdo da Republica. O controlo externo politico é deliberado pelo parlamento.
Neste caso, fazem o controlo externo técnico europeu sobre todos os dinheiros dirigidos ou
procedentes do Orgamento europeu nas instituigdes comunitarias e nos respetivos estados membros.
Em Portugal, existem dois tipos de controlo externo, a saber: o politico e o técnico. Incumbe a
Assembleia da Republica o controlo politico e ao Tribunal de Contas Portugués exercer o controlo

técnico, sendo ambos érgdos de controlo externo técnico da gestdo financeira publica.

2.4.1 A Assembleia da Republica
A Assembleia da Republica é um érgéo de controlo financeiro provido de independéncia, com poderes
de apreciar os relatorios de auditoria devidamente fundamentados. Na Assembleia da Republica
Nacional apuram-se os factos e averigua-se a gestdo das empresas, especialmente o reconhecimento da
veracidade da natureza dos relatérios e das contas apresentados pelos correspondentes 6rgaos,
contrapondo-o0s com a veracidade de facto. Os relatérios de auditoria sdo efetuados pelo Tribunal de
Contas, como o6rgdo independente, e as certificacGes contabilisticas das contas ou atos idénticos da
técnica profissional dos auditores sdo direcionados ao Parlamento ou a Assembleia da Republica,
enquanto 6rgéo de fiscalizacdo politica.

Quantos aos atos e atividades, a Constituicdo da Republica impde a Assembleia da Republica
fiscalizar/supervisionar o cumprimento da criacdo das Leis e apreciar os atos do governo e da
administracdo publica, nos termos de alinea a) do art.162°. Para além do mais, também incumbe, a este
0rgdo, as seguintes tarefas: apreciar a suspensdo, a cessacao de vigéncia ou alteracdo dos decretos-Leis
dos governos e decretos legislativos regionais; receber anualmente as contas do Estado e das outras
entidades publicas (artigo 162°, alinea c)); apreciar os relatorios elaborados anualmente dos planos
publicos (artig.162° alinea d)); conduzir e apreciar a cooperacdo de Portugal com a Unido Europeia
(art.162° alinea €)); e conduzir segundo a Lei e regimento, a relagdo contingente militares portugueses
no estrangeiro.

As competéncias da Assembleia da Republica possuem quatro funcdes, especificamente: a)
funcdes de decisfes normativas ou legislativas; b) fun¢Bes de dinamizacdo das institui¢des; c) funcbes
de orientagdo politica; d) funcdo de controlo politico. A execucdo do Orcamento é fiscalizada
politicamente pela Assembleia da Republica, sendo que a Constituicdo da Republica Portuguesa, no
seu artigo 107°, aprova a conta geral do Estado. Nesta mesma linha, preocupa-se com o sistema do
controlo financeiro no ambito do tratamento do controlo financeiro politico externo reconhecido pela

Constituicdo da Republica Portuguesa a Assembleia da Republica (Gameiro, 2004).
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A Constituicdo da Republica, nos seus artigos 161°, 164°, 165°, separa as competéncias da
Assembleia da Republica em competéncias politico-legislativas. J& 0 que se encontra disposto no
artigo 162° trata das competéncias das suas ligaces com os demais érgdos. Por outro lado, a
Constituicdo da Republica Portuguesa, no seu artigo 182°, define o governo como “orgao superior da
administra¢ao publica” e a Assembleia da Republica como o 6rgdo que aprecia os atos do governo e
da administracdo publica. A Assembleia da Republica Nacional exerce sobre a atividade da
administracdo publica o controlo financeiro e orcamental, mas com base nos limites impostos pela Lei
e fiscalizag&o jurisdicional — artigo 214° e do n.° 4 do artigo 268° da CRP. Acresce, ainda, para
salvaguardar a democracia, € indispensavel que haja o controlo parlamentar, onde os primordiais
instrumentos de controlo sdo atribuidos particularmente na rejeicdo, confianca e censura, em prol da

preservacao do Estado de Direito Democratico.

2.4.2 O Tribunal de Contas
O Tribunal de Contas tem atribui¢cGes que atendem as necessidades para a realizacdo dos dinheiros

publicos, das receitas e das despesas publicas e do patrimoénio publico. Por conseguinte, garante a
harmonia do exercicio da atividade de administracdo dos respetivos recursos com a ordem juridica,
apreciando, inclusive, todas as responsabilidades financeiras. Os regulamentos estabelecidos na Lei n.°
98/97, de 26 de agosto, possibilitam ao Tribunal de Contas desempenhar a sua funcéo de instituicdo de
controlo externo para encaminhar e incrementar o sistema de controlo interno adequado e em
consonéncia com as recomendagdes dos congressos da INTOSAI e EUROSAI (TC,1999).

O Tribunal de Contas tem dois tipos de poderes para o exercicio dessas atribuigdes, a saber: 0
poder de controlo financeiro e o poder jurisdicional (TC, 1999). Nesta perspetiva, agrega-se ao
controlo tradicional da regularidade e da legalidade o controlo da boa gestdo financeira (economia,
eficiéncia e eficacia), incluindo a ordem do dia e a avaliagdo (Tavares, 2014).

A fungdo de controlo financeiro e a fungdo de controlo jurisdicional séo exercidas pelo
Tribunal de Contas sobre as entidades que integram o Setor Publico Administrativo (SPA), o Setor
Publico Empresarial (SPE), e, via de regra, as entidades responsaveis para gerir ou administrar
dinheiros publicos, nos termos do artigo 2.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto. Porém, o controlo da
regularidade e da legalidade exercido nos Tribunais de Contas destina-se a apreciar a harmonia da
atividade financeira com as normas, mormente as normas financeiras e contabilisticas (Tavares, 2014).
Deste modo, pode-se concluir que o Tribunal de Contas consiste num érgao independente integrado no
poder executivo, ou na administracdo publica, num 6rgdo auxiliar do parlamento ou 6rgédo especial ou
dependente do poder legislativo, enquanto érgao fiscalizador do Estado (Franco, 1995).

Os o6rgdos jurisdicionais, como o Tribunal de Contas, encontram-se agregados ao poder
executivo, poder legislativo e poder judicial. No sentido amplo, Franco (1995: 25-26) define a
jurisdicdo do tribunal das contas como sendo “um conjunto de fungdes que, por imperativo legal, lhe

cumpre desenvolver e os poderes de que para isso dispde”. Neste sentido, € composto por poderes do
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tribunal que concedem a informacdo e producdo de prova dentro da sua esfera de competéncia e de
independéncia. Estas faculdades podem ser postas ao servico da funcdo geral de controlo ou
fiscalizacdo ndo jurisdicional, como por exemplo na emissdo/transmissdo ou na aprovagdo de
relatérios sobre as contas gerais do Estado e relatérios sobre inquéritos especiais. No sentido restrito, a
jurisdicdo de contas nao € instituida por todas as fungdes de controlo ou fiscalizac¢do financeira, sendo
as atividades jurisdicionais exercidas pelo Tribunal de Contas. Este ocorre sempre que houver o
emprego da auditoria e sobre 0s casos concretos em que exerce a jurisdicdo. Em outros termos, o
Tribunal de Contas exerce as suas funcdes e atribuigdes com a independéncia, autoridade genérica e
autoridade para resolver os litigios em consonadncia com os critérios e padrGes juridicamente
estabelecidos pela Lei, com reserva, neste caso, a discricionariedade ou objetos de remissdo da Lei
(como a equidade).

Em Portugal, os Tribunais de Contas exergam funcéo jurisdicional e ndo jurisdicional. A titulo
de exemplo, na funcéo jurisdicional temos o julgamento da responsabilidade financeira e na fungéo
n&o jurisdicional a fungdo opinativa de emisséo de parecer sobre as Contas do Estado. Perante a Lei
portuguesa, o controlo dos Tribunais de Contas incide sobre a legalidade, sobretudo para uma boa
gestdo financeira (Tavares, 2014). Os poderes indispensaveis para o exercicio da fungdo de
fiscalizac&o do Tribunal de Contas s&o:

e Poderes de fiscalizagdo prévia;
e Poderes de fiscalizagdo concomitante?;

e Poderes de fiscalizagdo sucessiva ou a posteriori.
Observemos, neste sentido, o contetido dos poderes de controlo:

e Controlo da legalidade e, mais especificamente, da regularidade na aprecia¢do das

contas publicas;

<A fiscalizacdo prévia tem por fim verificar se os atos, contratos ou outros instrumentos geradores de despesa
ou representativos de responsabilidades financeiras diretas ou indiretas estdo conformes as Leis em vigor e se
0S respetivos encargos tém cabimento em verba or¢amental propria” (N° 1 do Art. 44° da Lei 98/97 de 26 de
agosto).

2«0 Tribunal de Contas pode realizar fiscalizagcdo concomitante através de auditorias da 1.2 Seccdo aos
procedimentos e atos administrativos que impliqguem despesas de pessoal e aos contratos que ndo devam ser
remetidos para fiscalizacdo prévia por forga da Lei, bem como a execugdo de contratos visados e através de
auditorias da 2.* Sec¢do a atividade financeira exercida antes do encerramento da respetiva geréncia” (Al. a) e
b) do Art. 48° da Lei 98/97 de 26 de agosto).

3 “fiscalizacdo sucessiva, o Tribunal de Contas avalia os respetivos sistemas de controlo interno, aprecia a
legalidade, economia, eficiéncia e eficacia da sua gestdo financeira e assegura a fiscalizacdo da
comparticipagdo nacional nos recursos proprios comunitarios e da aplicagdo dos recursos financeiros oriundos
da Unido Europeia” (N°1 do Art. 50° da Lei 98/97 de 26 de agosto).
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e Controlo econdémico, que corresponde a economicidade, eficiéncia e eficacia,

atinentes a legalidade substancial, a juridicidade.
Os atos preponderantes que consolidam a competéncia do Tribunal de Contas sdo:

¢ No dominio de fiscalizacdo prévia, atendem as decisbes e acordos;

e No dominio de fiscalizagdo concomitante, correspondem aos relatérios de
auditoria;

¢ No dominio de fiscalizacdo sucessiva, correspondem aos pareceres sobre a conta
geral do Estado, as contas das RA, da AR e das Assembleia da Republicas
legislativas das RA,; relatdrios de auditoria e relatorios de averiguagdo das contas;

¢ No dominio de execucdo de responsabilidades, sdo realizadas através das sentengas
e acordos (Tavares, 2014).

A jurisdicdo financeira é um servico feito e analisado pelo Tribunal de Contas, através de um
julgamento de contas, que tem por finalidade averiguar a correcdo e a legalidade das contas
apresentadas no fim de cada ano econdmico sobre todos os responsaveis dos dinheiros publicos. Ou
seja, 0s que pagam as despesas, 0s que cobram as receitas e 0s que autorizam 0s pagamentos devem
observar-se enquanto legais, pois trata-se de um processo obrigatorio de prestacdo de contas para
todos os gerentes ou administradores que respondem por valores publicos e dinheiros pablicos. Desses
aspetos depreende-se que, enquanto entidade fiscalizadora, compete ao Tribunal de Contas perseguir o
dinheiro publico através da prestacdo de contas que ird, para além de resultados quantitativos
(contabilisticos), remeter para a analise e avaliacdo do trabalho feito, para a informacdo do que
conseguiu e explicacdo do erro, para a o cumprimento das responsabilidades e para a solugdo das
consequéncias positivas e negativas (Tavares, 1996). Por estas razfes, a responsabilidade financeira
torna-se um gerador essencial de disciplina, fazendo com que o Tribunal de Contas garanta a defesa
dos direitos e interesses dos cidadaos, e evitando a corrupgéo e a fraude como meio de precaver o mau
uso do dinheiro e dos valores publicos (Tavares, 1996). Neste sentido, diminui a despesa publica,
impede o desperdicio, motiva a poupanca e o investimento reprodutivo e facilita a confianca civica
através de uma boa gestdo, de modo a reduzir o peso do Estado na economia do pais (Tavares, 1996).

A legislacdo portuguesa estabelece que o controlo dos sistemas de controlo interno é exercido
pelo Tribunal de Contas.

A Lei n.°98/97, de 26 de agosto e a Lei n.° 14/96, de 20 de abril — Lei organica do Tribunal de
Contas — prevé normas reguladoras sobre a existéncia e o funcionamento de um sistema de controlo
interno e dos vinculos do Tribunal de Contas com o0s 6rgaos e servigos. Dispde, 0 seu artigo 12°, n° 2,
al. b), que devem ser enviados ao tribunal todos os relatérios dos diferentes érgéos do controlo interno
e sempre que houver matéria de interesse para a sua acao, objetivada pelas circunstancias e razdes de

facto e de direito suscetiveis de integrar infracdes financeiras.
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Além disso, constitui a atividade do Tribunal de Contas o controlo da legalidade financeira.
Descreve a Constituicdo da Republica Portuguesa, no seu artigo 162.°, alinea d), que “tomar as contas
do Estado e das demais entidades publicas que a Lei determinar, as quais serdo apresentadas até 31 de
dezembro do ano subsequente, com o parecer do Tribunal de Contas e 0s demais elementos
necessarios a sua apreciagao”.

Outrossim, a fidelidade da sua gestéo, a correcdo contabilistica e a legalidade dos atos praticados
no final dessa gestdo devem ser obrigatoriamente fundamentadas (Franco, 1995). Vejamos, entdo,
como ocorre 0 julgamento:

o Anunciar a correcao do ajustamento de contas, isto &, os valores gerais de gestdo financeira e o

seu resultado final de um determinado periodo transita para o ano seguinte;

o Dar a quitagdo aos responsaveis, decretando-os livres de responsabilidade para com a Fazenda
Nacional. Neste caso, havendo irregularidades relevantes ou a auséncia de valores geradores
de dividas, condenar-se-do 0s responsaveis a repor os valores que faltam ou pagar multas ou
sofrer outras penas ou efeitos juridicos sancionatérios por ilicitudes ocorridos no determinado

periodo financeiro, os quais foram apresentados nas contas (Franco, 1995).

Em suma, trata-se de matéria exclusivamente jurisdicional, traduzida na imposi¢do das sancGes
penais e na execugdo de responsabilidades financeiras ao agente de infragdo financeira, atraveés de
decisbes, acdrddos e assentos uniformizadores de jurisprudéncia. Os atos realizados no controlo
financeiro do Tribunal de Contas sdo analisados pelos destinatarios estabelecidos, sendo importante
destacar que tém como destinatario o Parlamento todos os relatérios intercalares sobre a execugdo do
Orcamento do Estado, o relatério e parecer sobre a Conta Geral do Estado. Estes relatérios também
sdo enviados ao Ministério Publico para analisar e avaliar as aces de responsabilidade financeira
quando se verifica a ocorréncia de ilicitos financeiros. Todos os atos realizados pelo Tribunal de
Contas devem, por via de regra, observar o principio da publicidade (artigo 9° da Lei n.° 98/97, de
agosto).

2.5. Os Mecanismos de Controlo Direto e Indireto
Ter-se-4 controlo direto quando ndo héa entidade intermediaria entre o controlador e a controlada.
Neste caso, ndo ha vinculo societario. Diferentemente, no controlo indireto sucede a comunicacao
entre o controlador e o controlado através de estagios, onde os intermediarios sdo hierarquicamente
subordinados. Neste sentido, é fundamental ter em atencdo como é exercido o controlo direto e o
controlo indireto da administracdo financeira do Estado. No controlo interno, a administracdo publica
central do Estado é dirigida e controlada de modo direto pela Inspecdo Geral das Financgas, enquanto
que no controlo externo é dirigida e controlada pelo Tribunal de Contas.

Porquanto, garante a Inspecdo Geral das Finangas o controlo devidamente planejado a

administracdo financeira do Estado, incluindo o controlo da legalidade, a auditoria financeira e gestéo,
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a avaliacdo de servicos e organismos, atividades e programas, e a prestacdo de suporte técnico
qualificado como nas areas do orgcamento, econdmica, financeira, patrimonial e de recursos humanos.
Neste diapasdo, o interlocutor Nacional da Comissdo Europeia pode atuar nos setores da auditoria, do
controlo financeiro e da protecdo dos interesses financeiros declarados no Or¢camento Comunitério
(Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 91/2010). Dai que, verificados os indicios da préatica de
ilicitos de corrupcdo ou outros crimes financeiros ou econdmicos, as a¢fes desenvolvidas pela IGF
devem denuncié-los as entidades competentes (DGPJ, 2011).

Ademais, incumbem os inspetores da IGF controlar e conduzir a implementagdo dos Planos de
Gestdo de Riscos de Corrupgdo e Infragdes Conexas, bem como requalificar-se através dos seus
respetivos servigos e organismos publicos. Fazendo isto, desempenham um papel significativo na
prevengdo da corrupcgdo/fraude. Por isso, foi criada a Inspecdo-Geral das Autarquias Locais (IGAL)
para garantir o exercicio rigoroso da tutela administrativa e financeira dentro das competéncias do
Governo (DGPJ, 2011).

No controlo externo, as administragdes publicas sdo controladas indiretamente pela
Assembleia da Republica, sendo a auditoria realizada pelo Tribunal de Contas e, posteriormente,
notificada a Assembleia da Republica e ao Ministério PUblico para emitir o seu parecer. Em Portugal,
o0 organismo do Nucleo de Assessoria Técnica da Procuradoria-Geral da Republica (NAT) constitui
um mecanismo de controlo para detetar os crimes econdémicos, e em particular a corrupgao e o
branqueamento de capitais. Para o efeito, a Resolu¢do da Assembleia da Republica n.° 91/2010, de 10
de agosto, atribuiu a0 NAT a competéncia de intervir nos processos por meio da requisicdo do
magistrado titular do processo para a identificagdo e andlise dos factos e a divulgacdo das
metodologias de direcdo da investigacéo sugeridas. Esse organismo exerce o controlo indireto sobre 0s
dinheiros pablicos (DGPJ, 2011). Neste caso, 0 NAT ndo faz as investigagdes de modo autonomo.
Mais ainda, divulgam os relatorios de contas por meio da comunicacéo social no &mbito do controlo
indireto, pelo que é conferido, no sistema de controlo, diversos tipos de controlo utilizados como
mecanismos de controlo direto inerentes para fiscalizar as instituicbes ou organizacbes publicas.
Dispde-se ao controlo da organizacdo o organograma de uma determinada entidade com poderes de
atribuir responsabilidades e delegar competéncias a individuos encarregados hierarquicamente pelas
tomadas de decisdes e/ou execugbes das decisdes (Margal e Marques, 2011).

Todavia, para que o controlo seja rigorosamente cumprido, € crucial que as responsabilidades
sejam bem estabelecidas e que existam limites de autoridade, evitando, assim, o abuso de poder
(Marcal e Marques, 2011). Incorpora-se no processamento e registo das transagdes o controlo de
procedimentos, com 0s quais 0 estagio do sistema certificado pelo subsequente estagio ndo pode
realizar-se sem a execucdo integra daquele. Destaca-se o controlo dos sistemas de informacdo no
sistema de controlo interno (Marcal e Marques, 2011). Conquanto, é essencial que o parlamento, o
governo e a administragdo publica tenham boas relagdes para que haja um bom funcionamento dos

sistemas do préprio governo. A Constituicdo da Republica, no seu artigo 266.° n.° 1 e 2, consagra o
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principio constitucional do controlo parlamentar, traduzida na submissdo da administragcdo publica a
Lei do interesse publico, e, por conseguinte, consubstancializar indiretamente o principio do Estado
assente na legalidade democrética.

Convém ainda apontar que a Assembleia da Republica avalia, de modo indireto, a
regularidade da boa gestdo quando controla os atos da administracdo publica (Gameiro, 2004). O
Parlamento tem acesso a Conta Geral do Estado por meio do Parecer do Tribunal de Contas, conforme
estabelece a alinea d) do artigo162°, da Constituicdo da Republica Portuguesa. De igual modo, séo
organismos de controlo indireto na detecdo dos crimes econdmicos, a Policia Judiciaria e o
Departamento de Investigagéo e Acéo Penal de Lisboa (DIAP de Lisboa) (DGPJ, 2011).

Em Portugal, a Policia Judiciaria constitui um dos mecanismos de controlo indireto dos dinheiros
publicos, pois coopera com as autoridades judiciarias na investigacdo, desenvolve e propicia as acdes
de prevencdo, percecdo e investigacdo da sua jurisdigdo, nos termos da Lei Orgénica e da Lei de
Organizacgdo da Investigacdo Criminal (LOIC). Por este motivo, a Lei de Organizacdo da Investigacéo
Criminal, aprovada pela Lei n.° 49/2008, de 27 de agosto (DGPJ, 2011), nos seus artigos 7.° e 8.9,

estabelece as competéncias reservadas a Policia Judiciaria no &mbito da investigacéo criminal.

2.6 A Importancia dos Mecanismos de Controlo da Administracédo Financeira do Estado
no Combate a Fraude e a Corrupc¢ao

No direito portugués, os crimes econémicos, os crimes financeiros e o crime de corrupgdo estdo
regulados no Cddigo Penal e nas legislacOes especificas. O Cédigo Penal estabelece os crimes
cometidos no exercicio de fungdes publicas (art. 372.°), o recebimento indevido de vantagem (art.°
373.9), a corrupcdo passiva e a corrupgao ativa (art. 374.°). Estabelece, ainda, no seu artigo 341.°, a
corrupcédo voltada para os eleitores. J& os crimes da responsabilidade de titulares de cargos politicos
sdo regulados pela Lei n.° 34/87, de 16 de julho.

Atualmente, o Cddigo Penal e a Lei n.° 34/87, de julho, foram alterados no &mbito da reviséo
dos diplomas referentes a prevencdo e repressdo do crime de corrupgdo. No Cddigo Penal, foram
revistos os preceitos referentes aos crimes “corrupgdo passiva” (art. 373.° do CP) e “recebimento
indevido de vantagem” (art. 372.° CP). Acrescentaram, no referido diploma, os tipos penais “violagdo
de regras urbanisticas” e “violacdo de regras urbanisticas por funcionario”.

Para Sousa (2009: 9), em Portugal o crime de corrupcdo subordina-se as “estruturas de
oportunidade, de recursos, de bens transacionaveis, mas também de custos legais e morais, isto ¢, da
capacidade do sistema judicial de reprimir este tipo de ocorréncias e de predisposicdes éticas dos
individuos para violar a Lei ou para atuar contrariamente ao interesse publico”.

Ora, os cidaddos querem saber se 0s recursos publicos sdo devidamente aplicados. De todo o
modo, preocupam-se em evitar o desperdicio dos dinheiros publicos através da pratica de crimes de

corrupgdo. Aqui, chama-se particular atencdo para a necessidade de controlo do poder politico e dos
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gestores pubicos através do desenvolvimento de mecanismos e métodos destinados a prevencdo de
erros, irregularidades, fraude e corrupcdo e a falta da aplicabilidade dos mesmos (mecanismos e
métodos), que constituem fatores de riscos para a boa gestdo dos recursos publicos. Neste ambito,
Portugal desenvolveu instrumentos para controlar os dinheiros publicos e combater a fraude e a
corrupgdo. O Estado Portugués faz uso do controlo do Tribunal de Contas por meio dos instrumentos
de fiscalizacdo prévia, fiscalizacdo concomitante e sucessiva para a identificacdo das infragdes
financeiras, impondo multas sempre que haja falta de responsabilidade e de aplicabilidade da Lei.
Desde logo, a contratacdo publica tem sido uma das praticas de fiscalizagdo contra a corrupgdo. Outra
razdo para o Tribunal de Contas obrigar as organizacfes publicas a instalar metodologias e planos de
risco ao combate da corrupgéo.

O mecanismo do controlo da administracdo financeira do Estado é realizado no &mbito das
organizagdes publicas e por meio de controlo interno, externo e social. Neste caso em particular,
analisaram-se os relatorios de atividades realizadas no Tribunal de Contas entre os anos 2002-2016,
tendo-se constatado o seguinte:

o No exercicio das suas func@es, o Tribunal de Contas Portugués tem competéncias inerentes a
fiscalizagdo preventiva, concomitante e sucessiva e competéncia jurisdicional a efetivagédo de
responsabilidades financeiras;

o Subordinam-se ao controlo do Tribunal as entidades com atribuicGes de gerir os dinheiros
publicos, e, em particular, os servigos e organismos que compdem a Administracdo Publica —
central, regional e local;

o Na averiguacéo externa de contas das entidades do SPA, a apreciagéo dos sistemas de controlo
interno considera a legalidade, a eficiéncia e a eficicia da sua gestdo financeira;

o As auditorias sdo executadas sobre a legalidade, a boa gestdo financeira e os sistemas de
controlo interno, considerando, consequentemente, 0s atos, 0s procedimentos, 0s aspetos
parcelares da gestao financeira ou a sua globalidade;

o Utilizam-se varios tipos de auditoria, elencados no Manual de Auditoria do Tribunal, no
exercicio das suas fungdes de controlo, por ser um dos mecanismos indispensaveis da A¢do do
Tribunal de Contas;

o Os 6rgaos de controlo interno, mormente as Inspe¢des-gerais e outras entidades de controlo ou
de auditoria dos servigos e organismos da Administracdo Publica sdo submetidos ao dever de
colaborar com o Tribunal de Contas (art.° 12.° da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal
de Contas);

o Forneceu-se a contribuicdo da fiscalizacdo prévia para evitar a producdo atempada de seus
efeitos ao visto, agilizando, assim, o reforco dos mecanismos de fiscalizagdo da despesa

publica;
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o Para impedir a duplicacdo com a responsabilidade financeira sancionatéria e a agravagao dos
mecanismos sancionatérios, consagrou-se o principio do privilégio da responsabilidade
financeira reintegrativa,;

o Sdo divulgadas as contas aos cidaddos, asseverando e acautelando que os recursos publicos
sdo exclusivamente aplicados em prol do interesse publico. Neste caso, 0 Relatério do
Tribunal é remetido ao Presidente da Republica, a Assembleia da Republica avalia o parecer
sobre a Conta Geral do Estado e os relatorios de auditoria em que se fundamenta, e as
Assembleias da Republica Legislativas das Regides Autbnomas, quanto aos Pareceres sobre as
Contas das Regides desenvolvidos pelas Se¢des Regionais do Tribunal;

o A prestacdo de informagdo ao cidadao e outros 6rgdos de soberania, em prol do principio da
transparéncia, no &mbito da atividade do Tribunal de Contas;

o A Rede de Auditoria da Estratégia Europa 2020 coordenada pelo Tribunal;

o A precaucao constante de intervir nos campos de grandes riscos para as financas publicas,
como na despesa social (educacdo, salde e seguranca), na despesa com o setor financeiro, na
aplicacdo e execucdo dos Fundos Europeus e do endividamento publico;

o O progresso da auditoria financeira em conformidade com os novos regimes contabilisticos e
da competéncia para a certificacdo da Conta Geral do Estado (CGE) e suas exigéncias do
conhecimento dos saberes e recursos;

o O aprimoramento dos produtos do Tribunal e do seu adequado controlo para impedir
irregularidades e erros;

o O investimento proficuo na comunicagdo feito ao encargo do Tribunal e os seus essenciais
destinatarios;

o A acgdo do Tribunal gera consequéncias de diversas condicOes e dificulta a despesa ilegal. Em
2015, ocorreram mudancas legislativas através da Lei n.° 69/2015, de 16 de julho, que
possibilitaram transcender os argumentos anteriormente evocado pelo Tribunal, com o
objetivo de recusar o visto;

o A avaliacdo dos citados adicionais é procedida pelo Tribunal. Estes sdo suscetiveis da
fiscalizacdo concomitante e sucessiva, e ndo da fiscalizacdo prévia. Depois, sdo remetidos ao
Tribunal de Contas, nos termos do disposto no artigo 47.%, n.° 1, alinea d) e n.° 2, da LOPTC, e
elegidos para a execucdo de auditorias, por meio de uma avaliacdo detalhada da
fundamentacdo e legalidade das atividades adicionais e do reconhecimento de possiveis
responsabilidades financeiras e apresentacdo da dendncia ao MP;

o Remetidos os relatérios as entidades competentes, a Comunicacdo Social procede a publicacdo

do seu Sumaério Executivo e introducéo no site do Tribunal de Contas.

Assim, se durante o controlo interno ou externo forem detetados indicios de desvios de dinheiro

publico ou de préatica de crime econémico ou financeiro, serd dado conhecimento ao 6rgdo competente
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para proceder a investigacdes de factos em questdo e a aplicacdo de medidas adequadas. Ao reprimi-
las acaba-se por, simultaneamente, prevenir as possiveis praticas de corrupcdo e fraude ou demais
crimes financeiros. E importante salientar que o Tribunal de Contas possui a competéncia de julgar as
infracBes financeiras no ambito da legalidade e regularidade das contas, isto é, em termos
administrativos.

Em Portugal, todos os mecanismos gerados e aplicados tém a finalidade de aplicar de modo
adequado todos os recursos publicos e os dinheiros pablicos, sem quaisquer desperdicios.

A repressdo dos crimes financeiros ou econémicos, como a corrupcao e fraude, constitui um dos
mecanismos de prevengdo geral e especial dessas infracbes quando severamente aplicada. Por
conseguinte, proporciona maior desempenho e motivacdo daqueles que exercem as funcbes de

controlo sobre os dinheiros publicos e reducao dos crimes econémicos ou financeiros.

2.7 Accountability, o Controlo Financeiro e a Responsabilidade na Eficicia Contra a
Fraude e a Corrupcéao

Prestar contas ou a Accountability no Estado democratico ndo é apenas um dever dos cidaddos e
governantes, pois também envolve os cidaddos nas decisdes que lhes dizem respeito, nomeadamente
nos assuntos sobre como € regido o dinheiro publico e o patrimoénio pablico (Mozzicafreddo, 2013: 2).

Neste sentido, Mozzicafreddo (2003: 3) define a prestacdo de contas como uma

(...) Obrigagdo de responder pelos resultados, no sentido do controlo or¢camental e
organizacional sobre os atos administrativos, do respeito pela legalidade dos
procedimentos e sobre as consequéncias da execugdo das politicas publicas (...) O
processo de accountability, portanto, é utilizado como meios ndo apenas de
controlar a utilizagdo dos recursos dos publicos, segundo critérios e processos de
apresentacdo de contas e de resultados, mas também como maneira de estimular
ganhos e resultados, mas também como maneira de estimular ganhos econémicos

e eficiéncia com respeito aos recursos publicos.

Segundo Tavares, aquele que desempenha determinadas fungdes de importancia na sociedade
tem a obrigacdo de justificar essa mesma sociedade, o que fez, como fez, porque fez, quanto gastou e o
que vai fazer a seguir. E por isso que, para além do carater quantitativo, prestar contas é analisar e
avaliar o trabalho feito, informar o que se conseguiu e explicar onde se falhou, assumindo as
responsabilidades e as consequéncias, tanto positivas como negativas. A prestacdao de contas é sempre
realizada pelos Tribunais de Contas e pelo poder legislativo.

O controlo financeiro é desenvolvido de modo equitativo com a atividade financeira,
assegurando o interesse publico e obedecendo as regras e critérios explicitos na Lei, tal como aos
objetivos politicamente estabelecidos. Os dinheiros publicos sdo da responsabilidade de alguns agentes

politico-administrativos, os quais sdo obrigados a prestar contas, as quais devem ser apresentadas com
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base na regularidade da atividade financeira. Segundo Tavares (1996: 17) “O ordenamento juridico-
administrativo e financeiro assenta no principio de responsabilidade”. Porquanto, o objetivo da
responsabilidade estd na liberdade, traduzida pela razdo. A liberdade e a responsabilidade sdo
indissociaveis, na medida em que o homem atua livremente quando é responsavel pelos seus atos.
Nesses termos, ele exerce um poder autbnomo, sendo que, quanto “maior € a liberdade maior ¢é a
responsabilidade” (Tavares, 1996: 19).

Deste modo, a atual difusdo do método de Accountability traduz-se na obrigacao de responder
pelos resultados originarios da tradicdo das organizagfes privadas e das instituicdes simples,
apresentando uma teoria como uma solucdo do problema de responsabilidade na administracdo
publica. A ideia de Accountability ou na obrigacdo de prestar contas foi transportada pelas entidades
publicas como instrumento de controlo financeiro, tanto do ponto de vista de Orcamentos dos
programas e medidas implementadas, como em torno da relagdo custo/beneficio, ou seja, critérios
orientados pelos indicadores da eficiéncia e de controlo orcamental (Mozzicalfreddo, 2003).

Mais ainda: em toda a prestacéo de contas deve constar rigor, certeza e verdade. Isto porque as
contas, em qualquer Estado de direito, devem ser controladas em conformidade com a legalidade. Ou
seja, as contas estdo subordinadas a Lei, sendo que esta legalidade pode ser genérica, atendendo as
Leis de um modo geral, e especifica, condicionando a gestdo orcamental relativamente a autorizacéo
anual para a cobranca das receitas e criacdo das despesas. Por outro lado, a legalidade especifica avalia
a regularidade contabilistica, e analisa se as receitas foram cobradas de acordo com o Orgamento e se
as despesas foram devidamente executadas. A representacdo politica é a democracia representativa,
pois vivemos num Estado de direito democratico, onde os cidaddos pagam os impostos, o que faz com
gue financiem as despesas publicas (Franco, 1995).

Por conseguinte a accountability tornou-se num mecanismo eficaz no aperfeicoamento dos
servicos publicos, no controlo sobre as administragdes publicas e na capacidade do governo
implementar novas politicas publicas mediante a satisfacdo e as demandas dos cidaddos. Atraves deste
mecanismo, também se fornece uma maior transparéncia e controlo social, encorajando o publico
civico a criar uma participacdo superior e uma qualidade da sociedade civil na esfera pablica (Silva,
2011).

E pertinente ressaltar que, para que exista uma relacdo estavel entre os cidaddos, os agentes
publicos e os governantes é fundamental ter confianga constante, menos imposicdes de regras e
sancdes, ndo negligenciar a integridade e a proibicdo do agente publico, responder sempre aos
concelhos de avaliacdo, prestacdo de contas, codigos éticos de conduta e justificar decisdes e
resultados alcancados consoante visa o0 conceito Accountability. Outrossim, é indispensavel que se
proceda a esclarecimentos sobre os recursos publicos utilizados e as administra¢des, pois 0s discursos
referentes & independéncia, controlo e Accountability asseguram a transparéncia, justificando-se o que
foi feito, como foi feito, o porqué de se ter feito, quanto se gastou e o que vai ser feito em seguida.

Assim, a democracia adquiriu um maior desempenho no controlo financeiro, pois os cidaddos tém
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mais liberdade de exprimir e de reivindicar alguma ilegalidade que possa ocorrer no poder politico e
nos agentes publicos relativamente ao mau uso dos dinheiros publicos.

Num Estado Democratico, facilita que o mecanismo de accountability funcione com melhor
eficiéncia e eficacia através da transparéncia e publicidade, o que ndo acontecia com o modelo
burocratico, visto que o poder dos burocratas e 0 excessivo apego aos atos administrativos vinculados
ao fiel cumprimento das Leis, resolucGes, portarias e normas podem dificultar a implementacdo das
politicas, mudar o seu rumo e até mesmo retarda-las.

Neste quadro, verifica-se que a aplicagcdo do mecanismo de Accountability proporcionou maior
responsabilizacéo por parte dos gestores, nomeadamente através da avaliagdo dos relatorios de contas
elaborados pelo Tribunal de Contas. E, concomitantemente, suscetiveis de serem julgados pela sua
responsabilidade financeira a nivel de erros, irregularidades, fraude e corrupgdo. Por esta razdo, a
Administracdo Financeira do Estado usa a Accountability/responsabilizacdo e o controlo financeiro
como mecanismos para capacitar e coadjuvar os licitantes a determinacdo e identificacdo de agdes
ilegais e punig&o.

2.8 A Transparéncia e a Corrupcéo

Os pressupostos de transparéncia servem para apoiar a dizimar a corrupgdo. Sendo assim, as entidades
competentes devem dispor publicamente de um conjunto de informagdes sobre o concurso publico, as
contas publicas e os contratos publicos. A publicacdo e a transparéncia dos procedimentos constituem
instrumentos essenciais para supervisionar as decisGes dos funcionarios publicos devidamente
qualificados. A transparéncia proeminente proporciona a diminuicéo das discordancias de informagdes
e coadjuva a supervisdo, fiscalizacdo e controlo do processo dos dinheiros publicos. Porém, apenas se
tera o controlo publico quando a informacdo for disponibilizada de um modo livre.

Com a transparéncia, os licitantes ficam mais qualificados e as acOes ilegais sdo detetadas,
culminando na punicdo dos responsaveis. Por outro lado, também amplia as oportunidades da
denuncia dos atos de corrupcao por parte de outros licitantes e maior confianga nos processos (OECD,
2010).

Foram implementadas varias aplica¢cbes que promovem a dendncia dos atos de corrupgdo de
todas as pessoas que administram e usam indevidamente o dinheiro publico. Estas aplicacfes
acessiveis de denuncia de pratica ilicita (corrupcdo e fraude) pressionam os decisores publicos, 0s
agentes publicos e os politicos a apresentar as contas com maior rigor, clareza, verdade e
responsabilizagdo (Accountability), sendo que, ao procederem deste modo, tornam-se mais
transparentes na gestdo do dinheiro puablico. Uma das aplicagbes que nos permite denunciar
anonimamente é a “Corrupgdo-denuncie aqui”, encontrada no site do Ministério Publico. Vejamos,
entdo, a evolucdo das denuncias recebidas através da aplicagdo “Corrupgdo-denuncie aqui”, no grafico

que se segue:
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Figura 2.2: Evolugdo gréafica do nimero de dendncias (2011-2016)
Fonte: Adaptado dos relatorios de atividades anuais de PGR

Observa-se, no citado grafico, que no ano de 2012 as denlncias andnimas recebidas através da
aplicagdo “Corrupg¢ao-denuncie aqui” aumentaram, tendo-se registado 1896 dendncias, enquanto no
ano de 2011 apenas se registaram 1694, representando uma diferenca de 201 dendncias. No ano de
2013, as denuncias recebidas na referida aplicagdo aumentaram em cerca de 24.6%, comparativamente
ao ano de 2012.

Entre 2014 e 2016 registou-se uma diminuicdo das denuncias efetuadas no portal do
Ministério Publico, apesar de ndo ser significativa para a reducdo dos crimes de corrupgdo e de
criminalidades conexas. Tal significa que ndo se registaram muitas denlncias andnimas através da
aplicacdo “Corrupgdo-denuncie aqui” do portal do Ministério Publico.

O quadro que se segue apresenta as denuncias recebidas, os inquéritos instaurados, as
averiguacdes preventivas, as dendncias enviadas a outras entidades e os arquivamentos, entre 2011 e
2016

Quadro 2.2: A transparéncia da abordagem dos dados das dendncias de corrup¢do realizadas

Ano Total das | Inquéritos Averiguacfes Denuncias Arquivamento
dendncias preventivas enviadas  a | (apds fase

outras inicial)
entidades

2011 1694 - - - -

2012 1896 34 11 - -

2013 2361 11 22 496 2061

2014 1941 19 20 597 1307
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2015 1476 110 28 505 841

2016 1239 139 28 385 661

Fonte: Elaboracéo propria

Somente a partir do ano de 2012 é que se comecaram a divulgar os registos dos inquéritos e
das averiguacBes preventivas. Nos anos subsequentes, procedeu-se a divulgacdo dos registos das
denuncias enviadas a outras entidades e dos despachos de arquivamentos proferidos, para além das
denuncias recebidas e dos inquéritos.

Com o passar dos anos, passaram-se a discriminar detalhadamente todas as dendncias
recebidas, os inquéritos instaurados e os despachos finais dos respetivos processos, 0 que, certamente,
contribui para uma maior transparéncia na administracéo publica.

Entretanto, segundo os dados da PGR, citados do relatdrio sintese Corrupgao e Criminalidade
Conexa, estas dendncias ndao tém contribuido para o desenvolvimento sustentavel e ndo tém tido um
crescimento sustentado, sendo que em 2014 cresceu para 1941 e em 2015 decresceu para 1476
denuncias. A reducdo dessas dendncias ndo representa a diminuigdo da corrupgdo e fraude, tendo em
conta as denuncias obrigatorias feitas pelas entidades policiais. Por dltimo, temos as dendncias
facultativas realizadas mediante a apresentagdo de uma queixa ou de uma acusagdo particular, ou,
ainda, qualquer pessoa que tenha conhecimento da pratica de crime desta natureza pode denuncia-lo
ao Ministério Publico, & autoridade judiciaria ou aos 6rgdos da policia. Em comparagdo ao ano judicial
anterior 2014/2015, o ano judicial 2015/2016 teve um crescimento de 7% do crime de corrupgéo e
criminalidade conexa, ascendendo de 1619 para 1741 inquéritos instaurados. No caso do crime de
corrupcdo, este tem maior incidéncia, com 617, enquanto o crime de peculato remete para 457
dendncias, o abuso de poder para 371 e 0 branqueamento de capitais para 162.

Os mecanismos e instrumentos de controlo da administragdo financeira mostram-se
insuficientes, devido ao aumento de corrupcdo e criminalidade conexa. Por isso, quanto maior for a
transparéncia, maior sera o controlo social, controlo interno, externo e outras instituicdes publicas com
competéncias para controlar os dinheiros e os patriménios publicos. Para além do mais, e ao proceder
deste modo, é mais fécil a detecdo, por parte dos auditores, de comportamentos ilegais, e de se saber se
0S mecanismos e instrumentos usados no controlo da administracdo financeira do Estado tém efeitos
eficazes e eficientes para a diminuicdo da gestdo indevida dos dinheiros publicos e reducdo da
corrupcao e fraude (OECD, 2010). Em stimula, a transparéncia constitui um mecanismo de efetivagao
dos principios da democracia participativa, sendo esta imprescindivel para o exercicio da cidadania,
sendo fundamental tanto a informacdo para que o cidaddo possa participar da gestdo publica e
acompanhar e controlar a aplicacdo do dinheiro publico, bem como a promogéo da transparéncia e do
controlo social para fortificar a responsabilizacdo (accountability) e o controlo externo nos 6rgédos
publicos (OECI, 2011).
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2.9 Perspetivas e Propostas de Melhoria

S&o vérias as perspetivas e propostas para a reducdo de crimes econémicos e financeiros e de crimes

de corrupcéo, adotadas pelos paises acima suprarreferidos. Todavia, elencaremos algumas perspetivas

e propostas de melhoria e, inclusive, as aplicadas em Portugal, a saber:

O

Elaboracdo de acordos e convengles internacionais contra a corrupgao — varios paises
afligem-se com o aumento gradual do crime de corrupgdo. Por esta razdo, foi necessario
estabelecer acordos e convencdes que acarretaram 0s seguintes atos de direito internacional:
Cddigo Internacional de Conduta para Funcionérios Publicos; Convengdo das Nacdes Unidas
Contra a Corrupcdo; Convencdo Penal Contra a Corrupcdo do Conselho da Europa;
Convencdo da OCDE Contra a Corrupgdo de Agentes Publicos Estrangeiros nas Transagdes
Comerciais Internacionais e a Convencao Relativa a Luta Contra a Corrupgdo em que estejam
implicados funcionarios das Comunidades Europeias ou dos Estados Membros da Unido
Europeia (Cunha et al., 2012). No entanto, Portugal continua a estabelecer acordos e
convengOes internacionais com outros paises para o combate de crimes de corrupgao e fraude;
AlteracOes legislativas — traduzem-se na inclusdo de alteragdes legislativas suscetiveis de
diminuir, preventivamente, os riscos de corrup¢do e, em particular, no que se refere ao
financiamento dos partidos politicos, da urbanizag&o, dos concursos e fornecimentos publicos,
das incompatibilidades e impedimentos e do enriquecimento ilicito dos politicos (Cunha et al.,
2012);

Promocédo da transparéncia publica — proporcionar a transparéncia e viabilizar o acesso as
informacBes sobre a gestdo publica para os cidaddos, salvo 0s casos previstos na Lei,
reputados sigilosos. Para tal, preconiza-se a criacdo de um portal da transparéncia do Governo
que concede informagfes concisas, tempestivas e integrais sobre 0s recursos publicos gastos
durante o processo de execucdo das agdes governamentais (Cunha et al., 2012);

Reducdo da burocracia — implica a diminui¢do da corrupcdo, pois os obstaculos originados
pela burocracia apaziguam o crime, como a troca de favores;

Promocdo de uma cultura de legalidade, integridade e ética — a cultura organizacional
destinada ao combate da corrupgdo deve ser proporcionada e incentivada pelas entidades
publicas e privadas, através da criacdo de codigos de conduta que propiciem aos colaboradores
0 conhecimento dos seus deveres éticos e deontolégicos e a percecdo da sua
responsabilizacdo. Os colaboradores devem ter nocdo da relevancia do cumprimento dos
deveres éticos e da denuncia dos atos de corrupcdo, e as entidades devem ter entre si uma
politica de tolerancia zero;

Melhoria dos sistemas informatizados — os sistemas informaticos seguros devem ser
implementados pelas entidades publicas, de modo a estarem inteirados sobre as informagdes
relativas a gestdo dos recursos publicos. Para o efeito, dispem-se aos oOrgdos da

Administracdo Publica os instrumentos de controlo diario da execugdo orcamental, financeira
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e patrimonial, e concedem-se todos 0s recursos para acelerar a programacao financeira,
aprimorando o uso dos recursos publicos através da unido dos recursos de caixa do Governo e
transparéncia dos gastos do Governo;

Melhoria dos sistemas de controlo interno — Instalar sistemas de controlo interno adequados as
caréncias das entidades publicas e proceder, de modo continuo, a sua monitorizacdo e
atualizacdo. Para além do mais, é importante implementar um departamento de auditoria
interna que esteja apto para articular as auditorias regulares, e, em especial, quando ha risco de
corrupgéo;

Dinamizacdo das entidades inspetoras — traduz-se na potencializacdo, motivacdo e
dinamizacdo das entidades com atribuicbes de inspecdo na Administracdo Publica. Em
Portugal, temos a Inspecdo Geral de Financas, a Inspecdo Geral da Administracdo do
Territério, do Tribunal de Contas, entre outras. Estas entidades contribuem significativamente
para a prevencao da corrupg¢do, ja que os indicios detetados durante as inspec¢fes funcionam
como sinal de alerta de préaticas de atos de corrupcdo que estdo a ser praticados ou na
iminéncia de ocorrer. Por esta razdo, as entidades afins devem denunciar esses atos de
corrupcéo, ainda que meramente indicios, 0 mais rapido possivel, ao Ministério Publico ou a
Diregdo Central de Investigacdo da Corrupcédo e Criminalidade Econdmica e Financeira, sem a
necessidade de elaborar primeiramente os relatérios finais e o despacho hierarquico superior;
Melhoria da articulagdo entre o Ministério Pablico e a Policia Judicidria — normalmente,
quando o Ministério Publico e a Policia Judiciaria ndo tém inter-relac&o, os fatos investigados
pela Policia Judiciaria serdo controversos com o que o Ministério Puablico propbe-se
direcionar-se. Em Portugal, o sistema penal confere ao Ministério Publico a direcdo do
inquérito, apesar de, na pratica, este ndo possuir de mecanismos inerentes para investigar 0s
factos que constituem crimes de corrupgdo. Por esta razdo, os Orgéos de Policia Criminais,
como a Direcdo Central de Investigacdo da Corrupcdo e Criminalidade Econémica e
Financeira nos crimes de corrupcdo devem ter total autonomia técnica para proceder a
investigacdo (Costa e Santos, 2006);

Melhoria do tratamento das dendncias anénimas — delineia as regras claras e concisas para 0
tratamento das dendncias anénimas de corrupcdo. As dendncias anénimas de corrupcao sao
registadas como inquérito, sem prévia triagem dos factos denunciados. Compete ao setor
especifico da investigacdo efetuar a triagem das dendncias an6nimas através do seu registo
como inquérito, da realizagdo de todas as diligéncias indispensaveis, da recolha de elementos
inerentes ao seguimento do trabalho de investigacdo. E fundamental oferecer uma protecdo
integral aos denunciantes (Tianzi, 1998);

Criacdo de uma unidade independente contra a corrupgao que coordene as agOes de prevencao

da corrupgdo em todas as entidades publicas — consiste na criagdo de uma unidade
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independente contra a corrupcdo destinada a sistematizar todas as acBes de prevencdo da
corrupcdo as entidades publicas (Cunha et al., 2012);

Elaboracdo de planos de prevencdo da corrupcdo — implementar planos aptos para
identificar/detetar e reduzir os riscos de corrupcao. Portugal promulgou esta medida no ano de
2009, apesar de esta ndo ser aplicada por todas os seus destinatarios. A criacdo de sistemas de
informacdo e de fiscalizacdo para proteger na sua integralidade os recursos publicos

envolvidos e preservar a transparéncia e a prestacdo de contas.
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CAPITULO Il - OS MECANISMOS DE CONTROLO NA
ADMINISTRACAO FINANCEIRA COMPARADA

3.Nota prévia

O controlo da administracdo financeira também tem sido uma grande preocupagdo em outros paises.
Por isso, € desenvolvido um conjunto de mecanismos e ferramentas em diversos paises para combater
0 mau uso dos dinheiros publicos. Pode-se, assim, explanar a situacdo de alguns paises da seguinte

forma:

3.1 A Espanha
A Constituicdo de 1978 de Espanha, no seu art.° 103°, n° 1° estabelece que a administragdo publica
espanhola serve objetivamente aos interesses gerais e atua de acordo com os principios da eficiéncia,
hierarquia, descentralizacdo, desconcentragdo e coordenacdo, sendo totalmente sujeita a Lei.
Porém, o art. 2° da Lei n.° 40/2015, de 1 de outubro, que aprova o regime juridico do setor
publico Espanhol, determina que as administragBes publicas sdo estruturadas da seguinte forma:
e A administracdo Geral do Estado (Administragdo central do Estado-Ministérios ou as
delegacdes do governo que faz parte das organizages territoriais);
e Administracbes das Comunidades Autonomas;
o Entidades que compBem a Administracdo Local (associa¢fes profissionais, cdmara de
comércio, etc.);

e Administracdo institucional (ex.: as universidades publicas).

Segundo a Constituicdo Espanhola, a atividade financeira do Estado deve obedecer aos
principios de boa gestdo que envolvem os procedimentos dos atos de controlo financeiro. Esses
procedimentos sdo normas e Leis internas que fazem parte do controlo interno e, caso sejam realizados
no organismo da propria entidade publica ou por normas e Leis externa e o controlo efetuado por um
6rgdo independente. Neste seguimento, os atos executados tanto no controlo interno como externo
devem observar um conjunto de principios gerais da administracdo publica espanhola, nos termos do
artigo 3°, da Lei n® 40/2015, de 1 de outubro. S&o eles:

e “Participacdo, objetividade e transparéncia da acdo administrativa,;

e A racionalizagdo e velocidade de procedimentos administrativos e atividades de gestdo de
materiais;

e Aboa-fé, da confianga legitima e lealdade institucional;

o  Avresponsabilidade pela governanca;

e Planeamento e gestdo por objetivos e controlo de gestdo e avaliagdo resultados das politicas

publicas;
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o Eficacia no cumprimento das metas estabelecidas;
e Economig, suficiéncia e adequacdo das meias finalidades institucionais rigidas;
e Eficiéncia na alocacdo e uso dos recursos publicos;

e A cooperacdo, colaboracédo e coordenacgdo entre as administracdes publicas.”

O sistema de controlo financeiro Espanhol tem como base a auditoria interna ou o controlo
interno (6rgdo de administracdo diferente dos outros érgdos que realizam o gasto publico), e controlo
externo (Tribunal de Contas, parlamento e defensor publico) e obedece aos critérios de eficacia,
eficiéncia e de economia. O controlo financeiro analisa a legalidade e a boa gestdo das atividades
financeiras e as suas responsabilidades (Lopez e Ortiz, 2005).

A adogdo dos novos modelos de gestdo publica demonstra uma distinta conce¢do no que se
refere ao desempenho do controlo, sendo que esta nova adogdo de novos modelos de gestdo publica
acarretou maior descentralizacdo e levou para uma maior fragmentacdo das responsabilidades em dois
niveis, politicos e financeiros (Lopez e Pablo, 2000).

Por outro lado, as mudancas na gestdo publica fizeram com que o controlo fosse executado
através do controlo tradicional e do novo controlo. No primeiro caso, vemos que as principais
caracteristicas sdo: a) o controlo formal com regulamentos; b) monitoramento de documentos e atos
isolados; c) a justificacdo do objeto e a detecdo de fraude; d) exigéncia da universalidade; €) no que se
refere ao controlo interno, analisa a legalidade dos atos dos agentes publicos; f) lida com o campo
administrativo (Lopez e Ortiz, 2005). No segundo caso, a hova forma do controlo publico expbe outras
caracteristicas, nomeadamente: a) ndo € um controlo Gnico no cumprimento de formalidades; b) adota
novos objetivos no que se refere a confiabilidade das informacdes contabilisticas para melhorar a
gestdo; c) aumento do objeto descentralizado e de negdcios; d) o controlo interno ndo é generalizado,
ndo s6 "a priori", através dos procedimentos, mas também no controlo externo para a atividade
descentralizada; €) aumenta 0o ambito das autoridades administrativas e empresas publicas. Aqui, €
relatado regularmente sobre o cumprimento e avaliagdo da gestdo aos diferentes stakeholders.

Neste diapasdo, o n® 1 do art. 136° da Constituicdo da Republica de Espanha define o
Tribunal de Contas como sendo “um 6rgédo supremo de fiscalizacdo e auditoria das contas e da gestdo
econdémica do Estado, bem como do setor ptblico”. Acresce, ainda, ao referido preceito as contas que
sdo auditadas pelo Tribunal de Contas, que sdo reportadas pelo parlamento para serem apreciadas e
verificadas se estdo em conformidade com as Leis e em regularidade.

A Lei Organica do Tribunal de Contas regula a jurisdi¢do de todo o territorio nacional, sem
prejuizo dos 6rgéos de fiscalizagdo das contas publicas das comunidades dos Estatutos Autbnomos.

O Tribunal de Contas tem duas func8es principais, desenvolvidas para cada uma das se¢des
em que esta organizada. A primeira é a acusacao, cuja fungdo é julgar as responsabilidades financeiras
de quem gere os recursos publicos. E a segunda seccdo € o controlo encarregado da andlise de

contabilidade e da auditoria das contas das entidades no setor publico, nos termos do artigo 9° da Lei
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Organica 2/1982. O referido artigo declara que a fun¢éo fiscalizadora do Tribunal de Contas é baseada
na supervisdo da atividade econdmico-financeira do setor publico, que deve ser feito a luz dos
principios da legalidade, eficiéncia, economia e transparéncia. Neste ambito, as auditorias realizadas
no setor publico pelo Tribunal de Contas sdo publicadas no boletim oficial do Estado e reportadas para
o0 parlamento, conforme o art. 12° da Lei Organica 2/1982, de 12 de maio. Cumpre-nos aqui ressaltar
gue o Tribunal de Contas deve analisar se existem infragdes financeiras nas prestacfes das contas,
irregularidades e erros, bem como as suas respetivas responsabilidades, aplicando penas e sangfes.
Assim, poder-se-ia fundamentar a nova Ley General Presupuestaria (LGP) (Lei n°47/2003, de 26 de
novembro), que regula atividade financeira-econdmica, no que diz respeito ao Orgcamento, &
contabilidade e ao controlo financeiro da administracdo geral do Estado, designado de controlo interno
de cada organismo publico.

O controlo interno é realizado através da funcdo de auditoria e controlo financeiro
permanente, tendo por objetivo, principalmente, prevenir, perseguir e verificar se as informagoes
financeiras estdo apresentadas de forma correta e fidedigna de acordo com as normas e diretrizes que
sdo implementadas com base na economia, eficicia e eficiéncia. Na conce¢do de controlo interno
existe uma relacdo de dependéncia entre o érgdo responsavel pelo controlo e a entidade cuja gestao
deve ser controlada através de auditoria externa, como o Tribunal de Contas. Os 6rgdos do controlo
interno das autoridades pUblicas podem ser estaduais, regionais e locais e gozam de uma autonomia no
exercicio das suas funcdes. O seu objetivo é fornecer garantias em conformidade com a Lei e a gestdo
eficiente dos recursos publicos.

O controlo financeiro permanente abrange a verificagdo continua do funcionamento dos
Orgédos publicos a nivel econémico-financeiro e analisa a observancia das regras e principios da boa
gestdo, com especial referéncia para o equilibrio e estabilidade orcamental financeira. Esta nova
concecdo de controlo possibilita uma maior transparéncia, ndo s6 para assegurar a legalidade, como
também no uso adequado dos recursos disponibilizados as autoridades publicas. E, a partir de uma
concecdo mais técnica, o controlo permite que haja uma boa gestdo, facultando conhecer a realidade
das entidades publicas de forma a permitir responder com maior flexibilidade aos possiveis desvios,
erros ou irregularidades. Os relatdrios de auditoria publicas sao destinados principalmente aos érgaos
responsaveis pela gestdo da instituicdo sob controlo e corpo politico superior, quer o Parlamento, ou

Conselho, ou ambos.

3.2 A Franca

A revolucdo Francesa de 1789 extinguiu as camaras de contas e produziu uma comissao de verificacdo
de contas dependente do governo através do decreto-Lei de 7 de setembro de 1790 e de 17 de
setembro de 1791. Antigamente, a Franga como uma monarquia hereditaria, era governada por um
monarca legitimado pela sucessdo dinastica e presenciado por um conselho Régio, que o assistia na

orientacdo das questdes da politica e da administracdo do reino. Na Franca, a organizacao das finangas
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publicas e dos seus mecanismos de controlo foi muito afetada pela evolugdo histérica das formas
politicas da organizacdo do Estado (Gameiro, 2004). O controlo das contas publicas em Franca, na
época feudal, garantia, principalmente, nas camaras de contas (Chambres des Compes), presentes
junto de cada senhor feudal, com funcdes de organizacdo e registo do seu patrimonio, de controlo das
receitas dominais, dos impostos exigidos dos contribuintes e outros créditos (Gameiro, 2004).

O tema "Financas Publicas" apresenta em todas as areas dos gastos publicos (administragdo
central, local e agéncias de escolas e faculdades de fundos governamentais locais, cdmara da
administracdo da seguranca social), bem como as principais caracteristicas do seu financiamento e
funcionamento (Budget, 2014).

Quanto as Leis das finangas (LOLF), a Lei organica estabelece duas formas essenciais para
a concecdo de eficiéncia fiscal. A primeira é a revalorizacdo do conceito do desempenho, visto que
ocorreram umas modificagdes na antiga Lei orcamental de 1958. Com a Constituicdo francesa de 1958
e 0 seu braco financeiro de 1959 reduziram os poderes do parlamento em assunto de autorizacdo e
discussdo financeira, no quadro em que denominou “parlamentarismo racionalizado.” Esta Lei
modificou a nocgdo da despesa publica, que deixou de ser uma decisdo puramente juridica para ser uma
decisdo econdémica, dando desta forma, maior énfase na transparéncia financeira e na responsabilidade
dos decisores publicos. O segundo é a revalorizagdo dos instrumentos de controlo desse desempenho
(Filippo, 2016).

Em Franca, o seguimento da implementagdo das Leis de financiamento é estruturado em
trés fases: um controlo a priori; controlo de execucdo; controlo expost, que abrange 0s gestores
orcamentais, auditores, diretores regionais e departamentais de finangas publicas, organismos de
inspecdo que atuaram no controlo administrativo; o Tribunal de Contas no que diz respeito a revisdo
judicial; o parlamento no que se refere as reunides de comissdes das financas sobre a avaliagdo e
missdes de controlo e, auxiliando o Tribunal de Contas, nos termos do artigo 58° da Lei Organica.

O "controlo interno" delimitado pelo COSO, em 1992, foi prontamente reconhecido pelo
Instituto de Auditores Internos (11A) e o alicerce de "auditoria interna” para estabelecer um sistema de
controlo interno eficaz na implementacéo dos instrumentos bem como controlar os riscos intrinsecos a
gestdo e proporcionar um servico de auditoria interna independente, cuja funcao é avaliar e aperfeicoar
o sistema regularizado e organizado (Cohen, 2010).

O controlo interno (IC) e auditoria interna (1A) avaliam o funcionamento da entidade publica e
a aplicacdo dos seus objetivos e riscos que devem evitar ou limitar. Os sistemas de contabilidade sdo
validados através da sua forma tradicional pelos Revisores Oficiais de Contas, devidamente designada
de auditoria externa. A nova doutrina institui uma simetria entre os sistemas de contabilidade
avaliados pelos sistemas de auditoria e o controlo externo da gestdo recém-criado avaliados pela
auditoria interna. Tal gerou 0os meios necessarios para a luta contra a fraude em entidades publicas
(CFL). O conjunto (CI + Al + CFL) constitui o elemento sélido de uma administracdo mais eficiente e

mais estavel. Convird ter atencdo que o controlo externo, realizado pelo Tribunal de Contas, se torna
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uma verdadeira certificacdo de contabilidade, como o trabalho dos auditores para uma empresa
privada.

Mais ainda, o controlo financeiro de Franca foi reformado através do Decreto de 27 de
janeiro de 2005, que entrou em vigor em 1 de janeiro de 2006, apds a implementacdo da LOLF (Lei
organica relativas as Leis de financas-n°692/2001) de 1 de agosto de 2001, aumentando-se a l6gica de
responsabilizacdo. O objetivo é assegurar o principio da separacdo de oficiais e de contabilidade e
fornecer uma visdo mais generalizada do processo de gastos e a situagdo financeira de cada ministério.
Os servicos centrais da Administracdo do Estado s&o realizados pelos controladores de Orcamento e
contabilidade departamental, enquanto o Ministro do Orcamento é colocado a disposi¢do dos
funcionarios publicos para a sua execucdo. Estes, por sua vez, coordenam as autoridades responsaveis
pelo controlo financeiro das administragdes descentralizadas. O novo modelo da gestdo publica
adotado pela Franca alterou as Leis das finangas publicas inclinadas mais para os resultados, e fez com
que os agentes publicos sejam responsabilizados pelos atos infracionais. Convém ainda apontar que a
Lei das Finangas publicas se traduz numa obrigacdo para conseguir determinados resultados no que
diz respeito aos recursos disponibilizados as unidades de gestdo responsaveis. Em Franca, essa
revolucdo fiscal gerou a Lei Orgéanica famosa em Leis de finangas, aplicados no Orgamento desde
2006. O ponto primordial ndo é mais na base da regularidade (particularmente quando é formal), mas
na eficiéncia e economia dos meios empregados para atingir os objetivos, mais geralmente desighado
de "performance".

Neste sentido, o controlo de regularidade de gestores de Orgamento descentralizado para 0s
ministérios de linha requer o financiamento dos controladores e avaliar a sustentabilidade fiscal das
decisdes tomadas pelos gestores do Orgamento, objetivando o reforgo da disciplina macro fiscal.
Exige, igualmente, aos controladores de agéncias centrais, como a Inspe¢do Geral das Finangas
baseadas no controlo de risco (Pattanayak, 2016).

Por outro lado, é também importante ressaltar que o Parlamento controla as administracfes
publicas por meio de informacdes e de investigacdo e a responsabilidade que Ihe sdo disponibilizadas.
Esta missdo foi confirmada pela revisdo constitucional de julho de 2008. O art.° 24° da Constituicdo
Francesa estabelece que o parlamento controla as acbes das administracBes publicas e avalia as
politicas publicas. O Tribunal de Contas auxilia o parlamento no controlo da realizacdo das finangas
publicas, devido ao seu carater jurisdicional e as suas modalidades de funcionamento, conforme o art.
47° da Constituicdo Francesa. Pelo que o controlo financeiro da Franga potencializa 0 mecanismo de
responsabilizagdo, com o senso de obrigacdo de prestar contas (accountability). Esta obrigacdo de
prestar contas deve ser apresentada junto do Parlamento, podendo, assim, afirmar que o NPM fortifica

a democracia, de forma a evitar o desperdicio, fraude e a corrupcao.
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3.3 O Reino Unido

O sistema de responsabilizacdo e auditoria deram origens as principais reformas das finangas publicas
na década de 1860. Em 1861, o controlo realizado pelo parlamento sobre as contas publicas foi
estabelecido pelo Commitee of public accounts e, até hoje, € uma comissdo da camara dos comuns,
incumbida de verificar se os dinheiros publicos introduzidos no Orgamento e as contas dependentes de
autorizacdo parlamentar, como também averiguar supostas responsabilidades financeiras dos
funcionarios das financgas encarregados na realizagcdo do Orgamento. Posteriormente, em 1983 criou-se
a National Audit Office (NAO), que é responsavel pelo controlo interno na administracdo puablica
britanica (CE, 2012). Dai que, o funcionario publico de cada departamento é responsavel por fornecer
diretamente ao parlamento informacdes da sua efetiva gestdo e a Controladora e Auditor modo
independente.

O sistema de controlo financeiro criado na Gra-Bretanha advém de uma enraizada evolugdo
historica, que estabeleceu a sua formacdo baseada no principio da primazia do parlamento e da
auséncia de poderes dos Tribunais no que se refere a legalidade. O controlo financeiro externo
compete a camara dos comuns e é garantido pela comissdo de contas publicas e pelo controlador e
auditor geral (Comptrollerand Auditor General) (Gameiro, 2004). O Ministério das Financ¢as controla
a execucdo do Orcamento por ministérios e agéncias de forma regular. O Reino Unido contém uma
contabilidade centralizada na Organizacdo (usualmente designada de "Contador Geral ") e €
responsavel por realizar pagamentos e manutencdo de registos contabilisticos (Pattanayak, 2016). De
todo modo, os Ministérios e as agéncias publicas sdo responséveis pela execucdo e cumprimento dos
objetivos de controlos. A autoridade e responsabilidade em geral sdo atribuidos aos respetivos
"Contabilidade Oficial "(ou secretério permanente) (Pattanayak, 2016).

A contabilidade publica no Reino Unido tem sido um fator essencial no processo de
Accountability, de modo a controlar a regularidade dos patrimoénios e assegurar a viabilidade e a
necessidade de evitar o desperdicio dos dinheiros publicos, a fraude e a corrupgdo (CE, 2012). O
tesouro da Gra-Bretanha lidera a governagéo e o cumprimento das finangas publicas, trabalhando junto
com os pareceres da National Audit Office (NAO) e do Comité de Contas Publicas (Um comité
parlamentar bipartidario que analisa as questdes dos dinheiros publicos em toda a administragdo
publica e do governo). Portanto, com o apoio do NAO, o Controlador e Auditor Geral (C & AG)
(Comptrollerand Auditor General) ajuda o parlamento a analisar como os fundos publicos foram
aplicados. O NAO orienta ainda as revisdes e controlos dos dinheiros publicos avaliando a economia,
a eficiéncia e a eficacia (CE, 2011).

O tesouro determina as regras basicas na gestdo dos dinheiros publicos e é responsavel pelas
contas que sdo executadas numa contabilidade de recursos com base nas despesas da administracdo
central e na observancia das despesas por objetivos e segmentos operacionais. Por outro lado, faculta
um conjunto de mecanismos que sdo aplicados para incentivar o desenvolvimento apropriado e efetivo

das despesas publicas e alcancar os objetivos das politicas do governo, abrangendo metas de
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autoridade delegados. Com o efeito, o tesouro pode disponibilizar todas as despesas novas e
contenciosas (CE, 2011).

No que concerne ao controlo interno, o Reino Unido atua dentro de um quadro de
governanga e no cumprimento das financas publicas delineadas essencialmente para o ambiente da
administracdo central (CE, 2011). As atividades de controlo diferenciam em conformidade com o tipo
de servigos prestados. Deste modo, cada organizacdo estabelece acordos e politicas especificas para
controlar suas atividades, abrangendo a tomada de decisdes, 0 monitoramento do desempenho, a
gestdo financeira e a elaboragéo de prevencgéo de riscos contra a corrupgéo e fraude (CE, 2011). Os
6rgdos publicos devem assegurar a boa gestdo controlando adequadamente os recursos publicos nos
quais sdo responsaveis. A gestdo dos recursos publicos é disponibilizada para o parlamento e 0s
cidadédos (CE, 2011). O objetivo primordial da auditoria interna é facultar a direcdo da Contabilidade
uma avaliagcdo objetiva e uma apreciacdo sobre a eficiéncia e eficacia no campo da governanga da
organizacdo, gestdo de risco e controlo. Neste caso, a auditoria interna obedece a critérios de
eficiéncia, eficicia e economia, evitando, assim, o desperdico e a fraude e corrupcéo (CE, 2011).

Na administracdo central, 0 NAO, no ambito da C & AG, é responsavel pela auditoria
externa. O NAO monitoriza as demonstragdes financeiras de todos os departamentos da administracdo
central, agéncias e outros publicos (CE, 2012). Os resultados das avaliagdes de auditoria externa sdo
publicados em dominio publico e para o parlamento. Neste ambito, a Comissdo de Auditoria
estabelece os poderes da NAO para executar a relagdo custo-beneficio e trabalhar nas autoridades
locais, e fornecem-no acesso estatutario a informag&o das contas pablicas executadas pelas autoridades
locais (NAO, 2013). Nesta mesma linha, 0 NAO avalia uma série de érgdos governamentais e ndo
governamentais para combater a fraude e reduzir a fraude e a corrupgdo. O governo encoraja maior
transparéncia nas suas operaces de forma a possibilitar que o pablico possa controlar os atos dos
Orgdos publicos e os politicos. Isso inclui compromissos relativos a despesa publica, destinado a

atingir a boa gestdo dos dinheiros publicos (CE, 2012).

3.4 A Alemanha
Na Alemanha, o estado é federal, conforme o artigo 20° da Lei Fundamental de Bona, de 23 de maio
de 1949, em que a estrutura juridico-constitucional adotada é regida por principios das seguintes
formas:
e As constituicbes dos Estados federados (lander) tém a obrigacdo de obedecer & ordem
constitucional do Estado Federal de acordo com o seu art.°. 28°;
e Os direitos publicos sdo da responsabilidade dos Estados federados, exceto as situacOes

previstas nas Leis;
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e O principio do “bundesrecht bricht Landesrecht”, onde os Estados federados tém o poder de
legislar com base na Lei fundamental e ndo confere os poderes legislativos aplicados na
Republica Federal.

O sistema de controlo financeiro alemédo é baseado nos seus principios e origens do sistema de
auditoria Prussiano, alicercado em 1714, pelo Rei Friedrich WilherIm I. Este controlo apresentava nos
atos da General-Rechen-Kammer (cdmara de contas), dependente do Rei e independente dos
organismos publicos que sdo fiscalizados.

A Republica Federal de Alemanha é formada pelos Lander, que sdo entidades legais e as
Comunidades locais, assumindo mais de 60% do total dos gastos publicos (Rodden, 2003). Os lander
séo obrigados pela Constituicdo e legislacao federal a cumprir os principios uniformes que se utilizam
em todos os Orgdos do setor publico, relativamente na elaboragcdo do Orcamento, contabilidade,
transparéncia, responsabilidade e auditoria (Rodden, 2003). A Republica Federal da Alemanha tem
dois niveis principais de controlo:

e O Controlo administrativo
As estimativas orgcamentais anuais sao a base juridica sobre a qual a administracao rege as estimativas
das receitas e das despesas. Desta forma, as estimativas orgamentarias anuais determinam limites a
administracdo e ao governo, de forma a possibilitar ao Parlamento e & FCA o poder de monitorizarem
e avaliarem toda a administracdo puablica. Para além do mais, possibilita ao Parlamento executar o
controlo politico sobre o governo, visto que o Parlamento disponibiliza os fundos que propiciam ao
Governo efetuar planos que obrigam despesas (Gameiro, 2004). Este controlo politico é
particularmente executado pelo Comité de Orcamento. A FCA envolve-se na sua reunido e recomenda
este importante comité baseado na sua experiéncia de auditoria. Outra forma do controlo politico é
executada pelo Comité das Contas Publicas, um subcomité do Or¢camento (OCDE,1996). Este comité,
a FCA, tem o direito de abordar os assuntos dos relatorios da FCA.

e Controlo de gestdo

A propria administracdo é obrigada a supervisionar 0s seus proprios atos e interesses. A principal
tarefa de controlo de gestdo é supervisionar a administracdo no que diz respeito a regularidade e
legalidade. Isto é, alcancado, primeiro, na Auditoria prévia ou a priori que significa a pré-auditoria,
verifica atos administrativos ou financeiros antes de serem cumpridos. Isso significa que, todos ou
determinados atos impdem uma contra-assinatura pelo chefe da Administracdo ou um representante. A
auditoria a posteriori ¢ uma auditoria apos o facto, ou seja, apos a realizacdo ou revisdo de resultados
dos atos administrativos e financeiros. A auditoria a posteriori permite saber se o0s resultados
alcancados estdo de acordo com os objetivos determinados pela gestdo e no Orcamento (OCDE,
1996).

Na Republica Federal da Alemanha, o controlo da gestdo publica na administracdo publica é

realizado atraves do controlo interno, externo e social. As auditorias externas sdo realizadas pelo
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Tribunal Federal de Auditoria (Bundesrechnungshof), que é um 6rgao governamental independente
gue analisa o estabelecimento e a aplicacdo de um efetivo controlo de gestdo dos sistemas na
administracdo puablica, sendo responsavel por averiguar atos do governo e por comunicar sobre seus
resultados, auxiliando o poder executivo através da sua experiéncia de auditoria (OCDE, 1996:
Gameiro, 2004). Neste sentido, o Tribunal de Contas Federal e seus gabinetes de auditoria executam
auditorias externas de forma autonoma das unidades de auditoria interna. Em geral, o Tribunal de
Contas Federal ndo conhece os resultados do trabalho das unidades de auditoria interna (CE, 2012). O
Tribunal de Contas, ainda promove assessoria ao parlamento nacional (Bundestog), ao conselho
Federal (Bundestrat) e ao governo Federal e cria relatorios federais sobre matérias alarmantes e
relatérios de vigilancia para os Bundestags Comités, principalmente em relacdo das contas publicas
(Gameiro, 2004).

Assim, para evitar as praticas e atos fraudulentos e corruptos é necessario aplicar os
mecanismos e as ferramentas de controlo de gestdo publica respeitando rigorosamente todas as regras
e os regulamentos e procedimentos para dificultar a pratica desses atos. Por esta razdo, a administracdo
alema estabeleceu varios controlos de gestdo de sistemas de forma a evitar a corrup¢éo e a fraude. O
principal principio do controlo de gestdo publica é a separagdo rigorosa de Responsabilidades. Na
Alemanha, ndo existe responsabilidade generalizada para desenvolver e publicar normas para 0s
sistemas de controlo de gestdo em organizagdes governamentais. A organizagao publica é responsavel
pelo seu proprio controlo de gestéo e pela sua criagdo (OCDE, 1996).

O Tribunal Federal de Auditoria (FCA), a instituicdo suprema de auditoria da Alemanha,
ndo esta legalmente em posicdo de emitir ordens ou instru¢bes para a administracdo do resultado da
sua auditoria. Mas sim, a FCA faz recomendacfes & administragdo relativamente ao resultado das suas
auditorias. A decisdo de seguir ou ndo essas recomendacdes dependem da administracdo, salvo em
casos graves nomeadamente, corrupcdo ou fraude e as recomendacgdes ndo sdo seguidas, a FCA
informara ao parlamento, quer através do seu relatorio anual ou de um relatorio especial ao Parlamento
ou para uma comissdo parlamentar. Geralmente, as agéncias centrais, como o escritério do Or¢camento
ou 0 Ministério das Financas, ndo tém mais poder a este respeito do que a FCA. No seguimento das
suas auditorias, analisa se ha controlo efetivo dos sistemas de gestdo de forma a identificar se os
recursos disponibilizados e exigidos estdo sendo aplicados de modo devidamente. Essas auditorias
também averiguam se o organismo publico esta usando seus sistemas de controlo de gestdo para
monitorar seu préprio desempenho. A FCA verifica, igualmente, a aplicacdo de diversos principios das
normas da contabilidade publica, a gestdo de recursos humanos e a integridade dos sistemas
automatizados do processamento de dados (OCDE, 1996). As diretrizes da INTOSAI para Normas de
Controlo Interno foram implementadas pela administracdo publica alema.

Os sistemas de controlo de gestdo na Alemanha s&o baseados, por via de regra, nos critérios

de economia, legalidade, exatiddo, seguranga, custo-eficiéncia, durabilidade, utilidade / eficécia e
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impacto (OCDE, 1996). No entanto, ndo existe um departamento de fiscalizacdo financeira na
Alemanha (CE, 2012).

3.5 Os Estados Unidos da América

No decurso do governo do Presidente Warren Gamaliel Harding, em 1921, foi aprovada a Budget and
Accouting Act, a Lei de Orgcamento e Contabilidade. O Orcamento é produzido pelo Escritério de
Gestdo e Orcamento, instituido em 1970. De acordo com a Lei do Orcamento do Congresso de 1974, o
Escritério de Orcamento do Congresso monitora os atos do Congresso sobre as contas publicas e 0s
seus objetivos. O presidente executa controlo fiscal sobre as agéncias executivas, que remetem
relatérios periodicos sujeitos a Leitura presidencial (OCDE, 1996). O Congresso executa o controlo
através da controladora geral, enquanto o chefe do Escritério Geral da Contabilidade garante a
regularidade dos fundos financeiros publicos de como foram gastos e sdo contabilizados com base nas
Leis (OCDE, 1996).

Os controlos de gestdo s&o atribuiveis, pelo menos em parte, & separacdo de poderes na
estrutura do governo dos EUA. Mas os sistemas de fiscaliza¢do sdo atribuidos pelo poder legislativo.
De modo geral, o desenvolvimento de sistemas do controlo de gestdo era deixado a discricdo a
critérios das agéncias no executivo. Em 1978, foi mudado a organizacdo de auditoria interna onde
gerou-se os Inspetores Gerais (IGs) na generalidade das administraces publicas. Outros controlos de
gestdo foram instituidos em Leis especificas promulgadas pelo congresso, nomeadamente a criacdo do
Escritério Geral de Contabilidade (GAQO) como instituicdo de auditoria superior, o Escritério de
Gestdo de Pessoal (OPM) para regulamentar os atos dos funcionarios da administragdo publica e
foram produzidas Leis para monitorizarem os procedimentos da contratagdo publica (OCDE, 1996).

Em 1982, o congresso exigiu que as agéncias ou as administracdes publicas comegassem a
executar avaliacfes anuais de seus controlos da gestdo financeira. O congresso americano realiza o
controlo e fiscalizagdo financeira da despesa publica e da sua execucdo dos planos e programas
orcamentais, junto de General Accounting Office (GAO). Deste modo, GAO origina no dominio do
poder legislativo, tendo por objetivo facultar ao congresso uma perspetiva técnica no que diz respeito a
forma como foram empregados e despendidos os recursos publicos no decorrer da sua realizacéo
orcamental (Gameiro, 2004). Deste modo, a avaliagdo do controlo dos sistemas de gestdo é baseada
nos critérios de economia, da eficiéncia e a eficicia depositados na execugdo dos planos e programas
das atividades financeiras do Estado (OCDE, 1996). O controlo interno nos EUA averigua os sistemas
de informacdo Seguranca para redes em operagcOes nacionais bem como analisa se os sistemas de
gestdo financeira do Departamento estdo sendo utilizados de forma apropriada e se ha implementacéo
das normas da Contabilidade de Custos (Powell e Burnham, 2004).

A funcéo de auditoria interna tem sido um mecanismo relevante na estrutura de controlo de gestdo
publica nos Estados Unidos da América. A auditoria externa é estabelecida também através do

Escritério Geral de Contabilidade (GAO), tendo sido fundamental em disponibilizar informacdes
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crediveis ao congresso que apoia na sua acdo de racionalidade das financas publicas de um modo geral
e das despesas publicas. Por exemplo:
e Os programas atingiram os resultados desejados;
e A aplicacdo dos recursos de forma adequada, que esteja em conformidade com a missdo da
agéncia;
e A protecdo dos programas, planos e os recursos contra o desperdicio, a fraude e a ma gestéo;

e Leis e regulamentos estdo sendo aplicados (OCDE, 1996).

GAOQO's também € importante na averiguacdo do desempenho das organizacGes publicas relativamente
aos objetivos que interessam ao Congresso. O auditor interno, por sua vez, é especificamente
observado como sendo o principal responsavel pela Gestdo da organizacéo. O Instituto de Auditores
Internos delineou a auditoria interna como uma atividade de avaliagdo independente estabelecida
dentro das organizagGes publicas como um servico para a organizagdo (OCDE, 1996).

Os IGs tém duas grandes responsabilidades, sendo a primeira a funcdo de auditoria interna,
que é liderada por um assistente IG (AIG) para auditorias. E o segundo é a investigacdo das alegacdes
de mé& conduta ou outras ViolagGes de Leis e regulamentos, sobre uma AIG para InvestigagGes. Essas
unidades existiam anteriormente na maioria das agéncias, mas geralmente eram separadas das
auditorias internas (OCDE, 1996). Neste sentido, o Escritério do Inspetor Geral e o Escritério de
Responsabilidade do Governo tem como objetivo realizar revisGes, auditorias, inspecdes e
investigages. De acordo com Lei federal de melhoria da gestdo financeira o Federal Financial
Management Improvement Act (FFMIA) criada em 1996, exige que os sistemas de gestdo financeira
das agéncias facultem dados financeiros fidedignos através dos principios e normas da contabilidade
geralmente aceites (Powell e Burnham, 2004).

Por outro lado, a Lei de Integridade Financeira dos Gerentes Federais (FMFIA) exige que as
agéncias estabelecam controlo de gestdo e sistemas financeiros que fornecem garantia razoavel de que
ha integridade dos programas e das operacdes federais realizadas. Salienta-se ainda que a avaliacdo
das agencias depende muito das avaliacbes do FMFIA, de modo a analisar como 0s patriménios

publicos ou recursos publicos estdo sendo aplicados.

3.6 Os Mecanismos de Controlo da Administra¢éo Financeira do Estado Adotados em
Cabo Verde

Na época colonial, foi aprovado o Estatuto Orgéanico do Estado de Cabo Verde no Conselho de Estado
de Cabo Verde, através da Lei n° 13/74, de 13 de janeiro. No tempo da transi¢do da descolonizagédo a
independéncia, foi criada a sua propria Administracdo Financeira. De acordo com a supracitada Lei, 0
governo passou a dispor de competéncias sobre 0s seus bens e receitas, bem como a apresentar o seu
préprio patrimoénio do Estado de Cabo Verde e exclusiva na obtencdo da Administracdo Financeira do
Estado de Cabo Verde. Segundo o Decreto n°® 5-C /75, de 23 de julho, no n° 3 do seu artigo 15° da
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referida Lei a respeito da Organizacdo Politica do Estado, de 5 de julho de 1975, o Governo instituiu a
primeira organica do Ministério das Financas, provocando, imediatamente, um avango relevante para a
estrutura financeira do Estado de Cabo Verde independente. Porém, com o Decreto n° 6/77, de 29 de
janeiro, a politica de criacdo do instrumento orcamental surge como o primeiro classificador funcional
de despesas publicas (Brito, 2013).

Relativamente ao Ministério das Financas, foram executadas reformas estruturantes, com o
proposito de aperfeicoar, na maior parte, o funcionamento e o desenvolvimento das Finangas Publicas.
No entanto, na Administracdo Financeira do Estado criaram-se diversos diplomas legais de modo a

produzirem mecanismos e ferramentas de controlo dos dinheiros pablicos e dos patrimdnios publicos.

3.6.1 Seu Enquadramento Constitucional e Legal

Cabo Verde é uma

Republica soberana, unitaria e democratica, que garante o respeito pela dignidade
da pessoa humana e reconhece a inviolabilidade e inalienabilidade dos Direitos do
Homem como fundamento de toda a comunidade humana, da paz e da justiga” a
luz do art.1° da Constitui¢do da Republica de Cabo Verde (CRCV). E ainda, no n°
2 do art. 2° CRCV acrescente que a Republica de Cabo Verde tem uma democracia
pluralista com separacdo e a independéncia dos poderes, mormente “a
independéncia dos Tribunais, a existéncia e a autonomia do poder local e a

descentralizagdo democratica da administragdo puablica.

Segundo o Decreto-Lei n° 10/96, de 26 de Fevereiro, perspetivava descentralizar, no que diz
respeito as Financas Publicas, a execucdo orcamental, concedendo competéncias a dois graus de
organizacdo do controlo orcamental em cabo verde, em que o primeiro é efetuado através Diregdo
Geral do Orcamento (DGO) relativamente a realizagdo das despesas com pessoal, as transferéncias
nacionais, traduzida na divida interna, transferéncias para os Fundos e Servigos Auténomos e
subsidios, as transferéncias internacionais, na divida externa, quotas a organismos internacionais,
transferéncias a embaixadas, e 0s programas de investimentos. E o segundo é executado através da
Direcdo Geral do Patrimdnio do Estado (DGPE), tendo por objetivo a execucdo de despesas na
obtencdo de bens e servicos, investimentos e as demais despesas fixas nomeadamente eletricidade,
agua, telefone, fax, rendas, seguros etc.

O Decreto-Lei n° 29/2001, de 19 de novembro determina os principios e as normas
respeitantes ao regime financeiro, & contabilidade e ao controlo da gestdo financeira da Administracéo
Central, aos seus servicos providos de autonomia administrativa e aos estabelecimentos publicos,
servicos personalizados e fundagdes publicas atribuidos de autonomia administrativa e financeira. De
acordo com a Lei referida, a atividade financeira publica dirige-se pelos principios da prossecucdo do
interesse publico, legalidade, transparéncia, responsabilizagdo, controlo financeiro, separagdo e

segregacio de funcdes e da boa gestio dos recursos publicos. A luz do art.? 3°, alinea d) do Decreto-
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Lei n°29/2001 a “Administragdo Financeira do Estado” tem por objetivo tanto para a administracdo do
Direito Orcamental como também para a Contabilidade Publica, estruturada por normas,
procedimentos, operacdes e 6rgdos que favorecem a obtencdo de recursos publicos, sua gestdo e
utilizacdo para a execuc¢do das metas publicas, como o Estado em sentido estrito, abrangendo os seus
servicos e fundos autdbnomos e os institutos pablicos, a excecdo das empresas publicas. Existe dois
tipos de regime de Administracdo financeira em Cabo Verde: o regime geral (autonomia
administrativa) e o de excecdo (autonomia administrativa, financeira e patrimonial) (Barbosa, 2008).
O Controlador Financeiro € incumbido pelo mecanismo do controlo prévio e concomitante da
legalidade e regularidade financeira das operagdes de receitas e despesas, podendo abranger de alguns
departamentos governamentais com base na portaria do membro do Governo encarregado pelas
Finangas (Barbosa, 2008).

A organizagdo econoémico-financeira do Sector Pablico encontra-se dividida em duas partes,
Setor Publico Administrativo e Financeira (SPA) e Setor Publico Empresarial (SPE). Neste sentido, o
sistema do controlo financeiro cabo-verdiano é efetuado pelo controlo interno (inspecdo geral das
financas) e controlo externo (o Tribunal de Contas, a Assembleia da Republica) e ainda existem outros
controladores no caso de haver crimes econdmicos, temos o Ministério publico na averiguagdo dos
factos (Brito, 2013).

Segundo o decreto-Lei n°® 57/2016 de 9 de novembro, no seu n°2 do art. 13° declara que “a
Inspecdo Geral das Financas (IGF) é um servigo central do controlo da administracdo financeira do
Estado, e de apoio técnico do Ministério das finangas em matéria inspetiva abrangendo sob a sua
alcada entidades do setor publico administrativo e empresarial bem como o setor privado.”

A Republica de Cabo Verde também utiliza como mecanismo de controlo dos dinheiros
publicos e dos recursos publicos Tribunal de Contas e como sendo um érgdo independente controla
mais garantidamente os atos dos agentes publicos e do governo, visto que a luz do art.216° da CRCV
“¢ o orgao supremo de fiscalizagdo da legalidade das despesas publicas e de julgamento das contas que
a Lei manda submeter-lhe.” Todavia, a Lei n°® 48/2006 de 9 de outubro atribuiu ao Tribunal de Contas
a competéncia para perseguir os dinheiros e valores publicos, que se encontram no poder de todas as
entidades publicas que utilizam os recursos publicos para o seu funcionamento e servico em
persecucao dos interesses com procedente extensao no dominio do controlo jurisdicional do Tribunal.
Neste mesmo disposto declara que o Tribunal de Contas cabo-verdiano é adotado por um sistema de
Constituicdo de fiscalizagdo prévia, concomitante e sucessiva. Estabelece a estrutura do controlo,
através da apreciacdo da gestdo, com base nos critérios de economicidade, eficiéncia e eficacia, como
também na perspetiva de execucao de auditorias independentemente do tipo ou natureza.

A Assembleia da Republica Nacional, por sua vez, é o 6rgdo independente que atua sobre a
fiscalizag&o politica e averigua os atos do governo e da administracdo publica, previsto na alinea a) do
n° 1 do seu art.179° da CRCV. E, ainda o art.177° da CRCV declara que, compete a Assembleia da

Republica Nacional em termos financeiros as seguintes alineas:
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a)

b)

c)

d)

O parecer do Tribunal de Contas deve ser recolhido e exibido, a Conta Geral do Estado e as
contas das demais entidades publicas determinadas pela lei sdo analisadas e declaradas até 31
de dezembro do ano seguinte aquele a que respeitam;

O Governo deve ser autorizado a contrair, obter empréstimos e a realizar operac@es de crédito
referentes a divida flutuante, tendo em conta as condicGes gerais;

Os objetivos dos avales a alcancar pelo Governo em cada ano econdmico-fiscal devem ser
estabelecidos;

Fiscalizar a realizacdo orcamental.

3.6.2 Andlise Critica da sua Pratica

O governo de Cabo Verde considera a transparéncia da atividade da fungdo publica como um

relevante mecanismo para a consolidagéo determinante da democracia (e-global, 2017).

A IGF, o TC e a Procuradoria-Geral da Republica, numa operacdo colaborativa, executam

com a complementaridade e compatibilizacdo das suas agdes. Esta condi¢cdo contribui para uma

melhor poupanca de recursos publicos e trabalho. Estas operagfes seguraram bastante as intervencdes

das institui¢des de auditoria interna como também as intervengdes das instituicdes de auditoria externa
(Conta Geral do Estado, 2005).

Analisando o periodo de 2002 a 2016 dos relatérios de contas realizados pelo Tribunal de Contas

de Cabo Verde, verifica-se que:

Na pratica o Tribunal de Contas Cabo-verdiano aplica-se apenas a fiscalizagdo prévia,
sucessiva, apesar de terem Leis que concedem a fiscalizagcdo concomitante;

Relativamente a fiscalizacdo sucessiva constatou-se que no periodo de 2002-2007, houve falha
porgue ndo havia um quadro do pessoal suficiente pelo tribunal, dificultando deste modo a
execucdo dos objetivos delineados pelo Tribunal de Contas. Esta lacuna fez-se sentir em todos
as outras areas de fiscalizagdo do Tribunal de Contas;

Os relatorios de auditoria executados pelo Tribunal de Contas prescrevem de forma detalhada
tantos os pontos fortes, como os pontos fracos da gestdo financeira de uma entidade publica,
no que diz respeito ao sistema de controlo interno, a instrucdo dos processos de contas, a
contabilidade, a apresentacdo dos documentos de pagamento das despesas bem como o
recebimento das receitas, entre outros;

Os relatdrios de contas eram e sdo enviados pelo Presidente da Republica, o Presidente da
Assembleia da Republica Nacional e o Primeiro-Ministro, & luz do artigo 17°, da Lei n°
84/1V/93, de 12 de julho. Como também divulgados no site do internet do Tribunal de Contas;
Observa-se que no periodo de 2008-2016 foi produzido uma organizacdo responsavel pela
formacé&o e cooperagéo internacional em cada uma das Instituigdes Supremas de Controlo das

Financas Pdblicas;
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¢ Normalmente os autos sdo vistos pelo representante do Ministério publico junto ao Tribunal
de Contas que colocou “visto”. Neste sentido, adquire um “Visto legal” dos outros juizes
conselheiros;

e Através da fiscalizagdo preventiva, o TCCV executa um controlo & priori das despesas
publicas, por interferéncia do visto e da declaracdo de conformidade, tendo por finalidade
averiguar se os despachos, contratos e outros documentos a ele sujeitos, estdo em
conformidade com as Leis em vigor e se 0s encargos estdo de acordo com a verba or¢camental
propria;

¢ No dominio da politica de capacitacdo dos jurisdicionados na al¢ada das novas instrucGes de
prestacdo de contas, instituida em 2012, o0 TCCV compds quatro acdes de formacdo, para os
quadros dos Municipios, Institutos, Fundos Auténomos, Escolas Secundarias e Orgdos de
Soberania;

e A responsabilidade financeira tem sido um elemento essencial para o apuramento de
responsabilidades de quem governa ou dirige um determinado organismo publico, visto que,
deve agir com a finalidade do interesse publico. E essa responsabilidade verte na capacidade
de prestar contas;

e A responsabilidade financeira traduz-se em duas modalidades: a sancionatéria* e a
reintegradora®;

e A responsabilidade financeira compete-lhe, a luz das disposi¢cbes conjugadas dos art.°
10%alinea c), n.° 3 artigo 15%alinea a) e artigo 36° todos da LOF do TCCV estruturar as
modificagdes das verbas e aplicar multas de acordo com a alinea d) do seu artigo 10°
supramencionado, de forma salientar a responsabilidade dos infratores e assim reduzir esses
atos de infragdo financeira. Neste sentido, 0 TCCV pde algumas multas por violacdo das
normas sobre a elaboracdo e realizacdo dos Orgamentos, como também da aceitacéo,
autorizacdo ou pagamento de despesas publicas; Pela falta de apresentacdo das contas nos
prazos legal ou judicialmente estipulados; Pela auséncia de apresentacdo propicia de
documentos que a Lei impde a entregar; por ndo liquidarem, cobrarem ou entregarem receitas
apropriadas nos cofres do Estado, entre outros previstas no n® 1 do art.35° da Lei de

organizagéo e funcionamento do TC. Lei n® 84/1\V/93 de 12 de julho.

A responsabilidade sancionatéria visa prevenir e disciplinar as condutas financeiras dos que geram dinheiros
publicos, impondo-lhes o cumprimento de normas financeiras de forma a evitar riscos, prejuizo ou
aproveitamentos indevidos desses valores. A responsabilidade efetiva-se pelo pagamento de multa- Tribunal
de Contas- coletanea de Acordaos 2010-2013, pag.286.

SA responsabilidade reintegradora pretende assegurar, diretamente, mas posterior, a integralidade do patriménio,
dos dinheiros e valores publicos.
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O Ministério publico cabo-verdiano tem trabalhado junto com o Tribunal de Contas na
investigacdo dos crimes econdémicos, visto que, compete-lhe julgar os crimes de corrupcao e fraude.
Neste sentido, o quadro abaixo simplifica 0 nimero de processos registados e resolvidos no d&mbito da
corrupgdo praticada em Cabo Verde durante o ano 2013-2016, de forma a averiguar se 0s mecanismos
e ferramentas implementados no pais tém sido eficazes e eficientes na diminuicdo do crime da

corrupcéo.

Quadro 3.1: Registo da pratica de corrupcdo em Cabo Verde (2013-2016)

CORRUPCAO PASSIVA | CORRUPCAO ACTIVA GERAL

m X 0 m P 0 m pY) o)

COMARCAS Saldo S |4 g i Saldo 3 — % s Saldo S |4 § s
Ant. g,_ 2 |< % Ant. g,_ S |< % Ant. g,_ 2 |< %

(Trans) S |~ 5 g (Trans) S = § g (Trans) o | g g

Sao Vicente 3 0]13]0]3 3 0 31013 6 06|06
Praia 10 0]10| 0 |10 3 1 410114 13 1 114)10 |14

Sdo Filipe 4 0|40 4 0 0 0j0|O0 4 0|4]0] 4
S&o Nicolau 1 0j1]1]0 0 0 0j0|O0 1 017110
TOTAL 18 0 (18| 1 |17 6 1 7107 24 1 125|124

Fonte: Elaboracdo propria

Analisou-se que ao longo desses anos o crime de corrupcao foi praticado nessas quatro comarcas
de Cabo Verde, sendo constituidas por 29 comarcas. Observa-se que a comarca da Praia possui maior
nimero de casos do crime de corrupcdo, tendo a tendéncia a aumentar com um nimero de 14
processos pendentes e nenhum tenha sido julgado. A comarca de Sao Vicente sendo o segundo com
maior nimero de processos registados e pendentes, verifica que 0 numero de processos tanto a nivel
da corrupcdo passiva como a nivel da corrupgdo ativa ndo sofreu nenhum aumento, sendo 0 numero
pertencentes do saldo anterior dos processos transitados de outros anos, ou seja., ndo houve nenhum
aumento durante esse periodo, tendo assim, 0s mesmos resultados dos processos transitados dos anos
anteriores. A comarca de Sdo Filipe apresenta quatro processos ao longo desses anos, mas transitados
de outros anos, ou seja, ndo teve nenhum registo de processo de corrup¢do mantendo assim o numero
dos processos transitados. Finalmente, a comarca de S&o Nicolau, tendo apenas um processo registado
e resolvido do crime de corrupgdo. Com um total de 24 processos pendentes, averigua-se que ndo ha

muitos processos do crime de corrupgao, o que significa que de acordo com Jaegere (2017) existe uma
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falta de dendncia porque as pessoas preferem ficar caladas por recearem na maior parte das vezes

sofrer represalias e de pdr em causa a vida e a integridade fisica da sua propria pessoa e da familia, ja

gue ha auséncia de uma legislacdo de protecdo das testemunhas e denunciantes. Por outro lado, ha

falta de criacdo de mecanismo e ferramentas da capacidade e condicGes para se investigar devido a

escassez de condigdes e recursos e a fragilidade do sistema judiciario e da Lei. Contudo, ndo ha

membros especializados tanto no Ministério Publico como na Policia para atuar nos casos de crimes

de corrupcdo. Falta de apoio no plano de anticorrupgdo. No entanto ndo existem zelo e empenho

contra a prética de crime de corrup¢do (Conferencia de Investigacdo de Crimes Econdmicos e

Financeiros, Corrupcao e Abuso de poder-UNODC).

3.6.3 Perspetivas e Propostas de Melhoria

As técnicas de prevencdo estdo, muitas vezes, associadas a reducdo das possibilidades de
ocorréncia de fraude através da implementacdo de um sistema de controlo interno exigente,
combinado com uma avaliacdo proativa, bem estruturada e orientada;

E importante mencionar, no quadro da futura Lei sobre a organizagdo e o funcionamento do
Tribunal de Contas, que, certamente, ird aumentar a sua competéncia fiscalizadora em matéria
de controlo da gestdo da coisa publica; alargar a responsabilidade financeira a todos os
gestores e utilizadores de dinheiros Publicos; iniciar a fiscalizacdo concomitante; intensificar o
principio do contraditério, os poderes do Ministério Publico, os meios e mecanismos
imprescindiveis para eficacia da sua intervencdo terdo de ser fortalecidos (TCCV, 2016);
Proporcionar a autonomia e independéncia dos procuradores visto que sdo importantes para o
sucesso das investigaces do Ministério Publico, no que diz respeito aos crimes de corrup¢éo;
Maior transparéncia dos atos dos politicos, os gerentes e os demais agentes publicos
proporcionado assim maior controlo das financas publicas;

Aperfeicoamento dos sistemas informaticos;

Criacdo de sistema informético de denuncias anonimas;

Produzir sistemas de informacéo e de fiscalizacdo apropriados. de modo a proteger na sua
amplitude, os recursos publicos abrangidos, e assegurar a transparéncia e a prestacdo de
contas;

Realizacdo de planos de prevencdo da corrupgdo — Efetuar planos capacitados a detetar e
reduzir os riscos de corrupcao;

Dinamizacéo das entidades inspetores;

Priséo preventiva de modo assegurar a devolucéo do dinheiro desviado;

Protecdo legal e fisica de testemunhas e denunciantes;

Acesso publico a informacéo;
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A solucdo de muitos casos de corrupcdo, crimes financeiros e de recuperacdo de ativos
depende da cooperacdo juridica internacional, nomeadamente quando h& lavagem
transnacional de capitais, fuga do criminoso ou necessidade da obtencdo de provas em outros
paises;

A Criacdo de um departamento ou Ndcleo investigativo de crime de corrupgdo dentro do
Ministério Publico para a repressdo do ato que € praticado. Atualmente quem atua na
investigacdo de crimes de corrupgdo é o Ministério Publico, no ambito repressivo. Porquanto,
ndo ha identidade de investigacdo na luta contra a corrupc¢éo e no d&mbito de prevencao;

As colaboracGes premiadas sdo a melhor medida de investigacdo e persecucdo acrescentando
ao sistema penal,

A cooperagdo juridica internacional tem-se mostrado uma das principais ferramentas para
obtencdo de provas no exterior — a recuperacdo de ativos através de cooperacao juridica
internacional, como por exemplo quando ha& lavagem transnacional de capitais, fuga do
criminoso ou necessidade de obtencdo de provas em outros paises. Porém, existe obstaculos
enormes entre os sistemas de cooperacao juridica da maior parte dos paises (inclusive quando

as legislacGes diferem).
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CONCLUSOES

1. A administracdo financeira do Estado é constituida por servigos e 6rgdos com propositos de
auxiliar o governo na preparagdo e execucdo da politica financeira e global do Estado, em
particular nos dominios orcamental, monetario e crediticio. Vé-se por isso, a administracao,
tem a competéncia de sistematizar as finangas de entidades publicas autdnomas e as relacdes
financeiras do Estado com as regides autbnomas e unidao Europeia e o dever de fiscalizar ou
cuidar de toda a atividade e gestdo financeira das entidades publicas que lhes sdo
subordinadas.

2. De o modo Geral, a estrutura, a constituicdo, as funcBes e as responsabilidades da
administracdo financeira portuguesa é articulada pelo Ministério das Financas e da
Administracdo Publica. No Ministério das Finangas ha véarios departamentos com poder
decisivo sobre a questdo financeira publica, como a Direcdo Geral do Orgamento (tem
competéncia para preparar, capacitar e efetivar a OE), a Dire¢cdo Geral dos Impostos (AT) a
Dire¢do Geral do Tesouro e Financas e o Instituto de Gestdo da Tesouraria e do Crédito
Publico.

3. Portugal, sendo um Estado de Direito Democrético, onde todos os cidaddos devem pagar 0s
impostos para financiar as despesas publicas, estes tém o direito saber como estdo a ser
geridos os seus dinheiros, dada a democraticidade das finangas publicas. No entanto, as contas
devem ser declaradas com responsabilidade publica, publicidade da gestdo e dos resultados,
transparéncia, verdade dos seus fundamentos, atos, valores, resultados e contas. Permitindo
assim, o Estado aplicar o dinheiro dos contribuintes da melhor maneira possivel, sem
desperdica-la. Entdo, torna-se necessario evitar uma ma aplicacdo dos recursos financeiros,
fazendo isto com base nos critérios de eficacia e eficiéncia, a racionalizacdo global das
politicas publicas e a economia. Vé-se, pois, que os dinheiros pablicos s6 devem ser gastos,
com base numa boa gestdo, que entra em conformidade com os principios de concorréncia,
transparéncia, publicidade, e com observancia da Lei.

4. No campo da administracdo central, o controlo interno origina-se no Estado e integra-se na
estrutura orgéanica dos servi¢os e organismos hierarquicamente subalternos aos diferentes
ministérios. Apoia 0s ministérios e o governo para melhorar a realizacdo das provisdes
permanentes do Orcamento do Estado e de forma geral a orientar a gestdo financeira genérica
de cada ministério. Deste modo, todos os o¢rgdos de controlo, inspecBes, Auditorias,
Direcc¢bes-Gerais, tém o papel de executar as suas a¢gdes de modo estruturado, tendo como
objetivo garantir o funcionamento adequado e l6gico do sistema nacional de controlo interno,
assentado na suficiéncia, na complementaridade e na relevancia respeitantes das intervengoes

5. Outra forma de controlar os dinheiros publicos é através do controlo externo executado fora da

jurisdicdo dos 6rgdos de soberania e, especialmente no dominio dos governos. Podendo
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considerar um Unico meio de confianca dos cidaddos. Deste modo, o controlo técnico ou
jurisdicional que é exercido pelo 6rgdo independente de forma a garantir a corre¢do da
atividade financeira, segundo os critérios de avaliacdo relativas a legalidade, regularidade,
adequacao, economia, normas financeiras e contabilisticos ou outros que sejam convenientes e
pertinentes que é exercido pelo Tribunal de Contas.

Portugal tem aplicado mecanismos, ferramentas e medidas, melhorado o sistema de controlo
financeiro ao longo desses 15 anos de forma a combater a corrupcdo e a fraude. Para o
controlo externo, o tribunal de contas dispde-se de dois tipos poderes no &mbito do exercicio
das suas atribuigdes, a saber: o poder de controlo financeiro e o poder jurisdicional. Em vista
dos poderes apresentados, permitiu fazer o controlo das contas publicas e julga-las.
Percebemos que, tem-se utilizado a fiscalizacdo prévia, a fiscalizacdo concomitante e a
fiscalizagdo sucessiva, aumentando, consequentemente, a responsabilidade daqueles que
gerem os dinheiros publicos. Além disso, Accountability tem sido um mecanismo eficaz no
aperfeicoamento dos servigos publicos, no controlo sobre as administragdes publicas, e na
capacidade de o governo implementar novas politicas publicas mediante satisfacdo e
demandas dos cidaddos tendo em conta que potencializa a responsabilizacdo no que respeita a
prestacdo de contas. em virtude desse mecanismo h& maior transparéncia e controle social
encorajando o publico civico a criar uma maior participacdo de qualidade da sociedade civil
na esfera pablica.

Pela observagdo dos mecanismos de fiscalizagdo prévia, fiscalizagdo concomitante e
sucessiva, utilizado no ambito do tribunal de contas pelo Estado, é-se levando a afirmar que
estes constituem forma de identificagdo das infragBes financeiras aplicando multas quando
houver falta de responsabilidade ou de aplicabilidade da Lei. Por outro lado, uma das praticas
fiscalizadoras contra a corrupgdo € a contratacdo publica, sendo, 0 caso, inerentes 0s requisitos
de transparéncia para a diminuicdo ou impedir a mesma. E imprescindivel informagdes sobre
Concurso publico através da publicacdo dos contratos publicos. Logo, o Tribunal de Contas
impde que as organizacdes publicas executem os procedimentos e planos de risco contra a
corrupcdo. Acresce ainda que a auditoria tem sido um método imprescindivel na Acdo do
Tribunal de Contas, utilizando este, no exercicio das suas fungdes de controlo, a diversos tipos
de auditoria, que constam no Manual de Auditoria do Tribunal.

Inspecdo Geral das Financas em Portugal tem por objetivo garantir o controlo estratégico de
modo genérica da administracdo financeira do Estado, abrangendo também o controlo da
legalidade e a auditoria financeira e de gestdo. Sendo assim, apesar que ndo disporem de
competéncias especificas ao nivel do combate & corrupcéo, todos os seus inspetores estdo
alertas a essa problemética, pelo que, quando sdo detetados indicios da prética ilicita de
corrupcdo, infragfes conexas, ou outros, o 0s mesmos comunicados, de acordo com a Lei, as

entidades com competéncias efetivas na matéria. Identificado algum desvio ou crime

72



10.

11.

econdmico tanto no controlo interno como externo é enviado para o 6rgdo competente para
averiguacdes de fatos em causa de forma a tomar medidas sobre o caso ou na prevencao do
combate a corrupcdo e fraude.

O Estado Portugués tem utilizado como mecanismo, o organismo do Nucleo de Assessoria
Técnica da Procuradoria-Geral da Republica (NAT) de forma a investigar os crimes
econdémicos principalmente os de corrupcdo e do branqueamento de capitais. A Policia
Judiciaria (PJ), também tem sido utilizada como mecanismo de controlo indireto dos dinheiros
publicos que tem por missdo coadjuvar as autoridades judiciérias na investigacao, desenvolver
e promover acdes de prevengéo, detecdo e investigacdo da sua competéncia ou que lhes sejam
cometidas pelas autoridades judiciarias competentes.

No entanto, tem-se criado aplicagdes informaticas que facilitam a denuncia com intuito de
controlar todos aqueles que gerem e utilizam o dinheiro pablico indevidamente. Constituidas
essas aplicacOes faceis de denuncia, qualquer préatica ilicita, nomeadamente a corrupcao e
fraude, coagiré os decisores publicos, os agentes politicos, proporcionar maior transparéncia e
maior responsabilizagdo por parte daqueles que os gerem. Dado o exposto, apesar do Estado
portugués desenvolver diversos mecanismos, ferramentas e meios, ainda tem sido insuficiente
para o combate de corrupcdo e criminalidades conexas sobre os dinheiros publicos, dada ao
aumento dos crimes de corrupgdo e criminalidades conexas. Dai, a necessidade de maior
transparéncia dos atos tanto dos dirigentes publicos, dos politicos e dos demais agentes
publicos e ter maior controlo social, como também das institui¢des controladores dos
dinheiros publicos; potencializar maior autonomia e independéncia daqueles que gerem os
dinheiros publicos, resultando numa maior responsabilizagdo; promover medidas de melhorias
nos sistemas do controlo interno de forma a diminuir o risco do aparecimento de fraude
levando assim ao crime de corrupgdo; alteragdes legislativas no que tange a aplicabilidade das
penas e sancOes relativamente ao crime de corrupgdo; melhorias nos sistemas informaticos;
Dinamizacédo das entidades inspetoras; Melhoria da articulacéo entre o Ministério Publico e a
Policia Judiciaria e entre outras medidas que sdo imprescindivel para diminuir o risco de
corrupcdo e fraude.

Outros paises tais como, a Espanha, Alemanha, Estados Unidos de América, Reino Unido,
Franca também tém usado os critérios de eficécia, eficiéncia e economia no controlo da
administracdo financeira do Estado. Constata-se que nesses paises o controlo financeiro é
regido também pela legalidade de forma a proporcionar a boa gestdo da atividade financeira e
consequentemente as suas responsabilidades. Nesses paises, 0S governos encorajam maior
transparéncia em suas operagOes para possibilitar que o publico, possa controlar os atos dos
6rgdos publicos e os politicos. Isso inclui compromissos relativos & despesa publica destinado
a atingir a boa gestdo dos dinheiros publicos. Além disso, o controlo da administracdo publica

também é baseado no controlo interno, externo e social, adequados a cada um deles. Deste
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13.

14.

modo, cada Estado dentro desses paises supramencionados estabelece acordos e politicas
especificas para controlar suas atividades, abrangendo a tomada de decisdes, 0 monitoramento
do desempenho, a gestdo financeira e também na elaboracdo de prevencdo de riscos contra a
corrupcdo e fraude.

Cabo verde é um Estado Democratico, com uma Administracdo Financeira tem por objetivo
tanto para a administracdo do Direito Or¢camental como também para a Contabilidade Publica,
estruturada por normas, procedimentos, operacbes e 6rgdos que favorecem a obtencdo de
recursos publicos, sua gestdo e utilizagdo para a execucao das metas publicas, como o Estado
em sentido estrito, abrangendo os seus servicos e fundos autbnomos e 0s institutos publicos, a
excecdo das empresas publicas

Neste sentido, o sistema do controlo financeiro cabo-verdiano é efetuado pelo controlo interno
(inspecéo geral das financas) e controlo externo (o Tribunal de Contas, a Assembleia da
Republica) e social e demais controladores no caso de haver crimes econémicos e financeiros.
Estes ultimos, cabe o Ministério pablico na analise dos factos.

O tribunal de contas como sendo um drgdo independente tem desenvolvido mecanismos e
ferramentas para o combate da fraude e corrupgdo. Na pratica, o Tribunal de Contas Cabo-
verdiano aplica-se apenas a fiscalizacdo prévia, sucessiva, apesar de terem Leis que concedem
a fiscalizagdo concomitante nos ultimos 15 anos. O tribunal de contas cabo-verdiano € regido
pelos critérios de economia eficécia e eficiéncia, sendo a responsabilidade financeira tem sido
um elemento essencial para o apuramento de responsabilidades de quem governa ou dirige um
determinado organismo publico, por agir com a finalidade do interesse publico. Esta
responsabilidade verte na capacidade de prestar contas. N&o obstante, a falta de fiscaliza¢do
concomitante ndo had um maior nivel de responsabilizacdo por parte dos gestores e agentes

publicos.

15. No Estado de Cabo verde ha necessidade de implementar técnicas de prevencao estdo, muitas

vezes, associadas a reducdo das possibilidades de ocorréncia de fraude através da
implementacdo de um sistema de controlo interno exigente, combinado com uma avaliagdo
proativa, bem estruturada e orientada, maior transparéncia na divulgacdo de informacGes para
os cidaddos no que diz respeitos aos seus dinheiros. criar aplicativos informativos de
denuncias anonimas de forma a estimular os cidaddos a denunciarem os crimes de corrupcao e
fraude. Produzir sistemas de informacéo e de fiscalizacdo apropriados, de modo a proteger na
sua amplitude, os recursos publicos abrangidos, e assegurar a transparéncia e a prestacdo de

contas.
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