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Introducio

A complexidade das organizagdes nos Estados desenvolvidos - estando aqui
implicitas as inimeras relacdes interinstitucionais que inevitavelmente se
estabelecem - implica a necessidade de uma estruturacao racional de todas as
actividades que sdo empreendidas, uma vez que existem interacgdes e
interdependéncias entre elas que é necessario analisar, entender e, muitas vezes,
incentivar - ou, ao invés, contrariar, sendo sempre, porém, indispensavel, de qualquer
modo, observé-las no sentido de as influenciar.

A necessidade de ter em conta a existéncia de tais estruturas de
interdependéncia ou sistemas, revela-se, cada vez mais, como uma condicao sine-
qua-non ao exercicio de qualquer acgdo destinada tanto ao entendimento das
institui¢des, de um ponto de vista conceptual, como a implementagao de orientagdes,
regras e formas de gestdo, num sentido operacional.

O que afirmamos € valido tanto para as organizagOes publicas como em
relagdo as de gestdo privada - ndo esquecendo ainda que as interacgdes entre os
sectores institucionais ptblico e privado sdo, elas préprias, ndo sé inevitaveis mas
também muito complexas, sendo hoje em dia cada vez menos nitidos os contornos
de delimitagdo entre estes sectores.

Queremos, portanto, antes de mais, salientar que no tratamento deste tema
é fundamental ter em conta a nogdo de sistema, sendo interessante determo-nos
muito brevemente sobre a origem deste conceito.

Trata-se de um auténtico instrumento conceptual analitico, trazido as ciéncias
sociais - onde se revelou da maior utilidade - a partir das ciéncias naturais.

1. Texto elaborado pelo Tribunal de Contas portugués para o I Encontro dos Tribunais de Contas
da “Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa”, Maputo, Outubro, 1997.
2. Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas Portugués.
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De facto, foi o bidlogo austriaco Ludwig von Bertalanffy que desenvolveu a
Teoria Geral dos Sistemas, influenciado pelas correntes da chamada Nova Fisica.
Esta teoria apresenta uma visio do mundo como "uma grande organiza¢io”, tendo
passado a receber profunda e detalhada atencdo por parte dos estudiosos das
organizacoes sociais.

Ora, as actividades desenvolvidas através do financiamento piblico - ou seja,
pagas pelos cidadaos dos Estados, pela via dos impostos -, funcionando também
elas com base em redes de sistemas e subsistemas, s6 poderdo ser devidamente
geridas e fiscalizadas quando as respectivas estruturas de funcionamento sao claras
e perceptiveis.

Naturalmente que se a gestdo das actividades é baseada em niveis de
competéncias e no estabelecimento de interac¢des, também o respectivo controlo
(que deverd acompanhar a gestdo) deverd ndo sé ter em conta a constituicio e
funcionamento dos sistemas que examina como também ele préprio organizar-se
em moldes sistémicos.

E nesta perspectiva que entendemos dever situar o relacionamento que existe
e deve existir entre o controlo das financas publicas exercido pelas Instituicdes
Superiores de Controlo (ISC), Tribunais de Contas e instituicdes congéneres, de
natureza externa e independente, e os organismos de controlo interno e,
evidentemente, ainda outros que desenvolvam também actividades de controlo
externo.

Como é referido nos paragrafos subsequentes do presente trabalho, a situagio
portuguesa corrobora aquilo que parece ser uma verdade de 4mbito geral, isto €, os
6rgdos de controlo, nos seus diferentes niveis, prosseguem determinadas finalidades
e interesses que ndo poderdo ser postos em causa, o que é compativel com a existéncia
do sistema. Por isso mesmo, é necessdrio articular, coordenar, harmonizar, e
portanto, criar um sistema.

Nesta acepcio da palavra sistema, parece-nos relevante apresentar a definicio
adoptada no Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de Contas
portugués:

"Conjunto dos elementos da entidade, ligados entre si, para alcangar um
objectivo/objetivo. Um sistema inclui as informacdes recebidas, as operagoes
realizadas, os recursos utilizados para a execucdo dessas operacdes, os
resultados, bem como os seus efeitos sobre o exterior. Por outro lado, inclui
a organizagdo que orienta todos os elementos para garantir os resultados
previstos."?

3. Tribunal de Contas, Manual de Auditoria e de Procedimentos, Anexo I (Glossario), p. 27.
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1. A Relevincia da Articulacio do Controlo Financeiro Interno com o Controlo
Financeiro Externo

Antes de mais, parece-nos do maior interesse reflectir um pouco sobre o
significado da expressao controlo.

Tem sido unanimemente entendido que a palavra controlar é importada do
francés (réle, contre-réle), onde designa originariamente um segundo registo (ou
verificagdo) organizado para verificar o primeiro, ou o conjunto das acgdes destinadas
a confrontar uma acgao principal (controlada) com os seus objectivos ou metas e
com os principios ou regras a que deve obedecer.

No presente trabalho ocupamo-nos, naturalmente, do controlo financeiro,
expressao complexa que pode tomar diversos objectos (controlo or¢amental, de
receitas ou de despesas, controlo fiscal, etc.) e colocar-se sob diferentes critérios
(controlo juridico, extra-juridico ou misto).

Do ponto de vista dos 6rgaos ou das formas orgdnicas, pode falar-se de controlo
interno ou de controlo externo do Estado. No primeiro caso, o controlo é exercido
por 6rgaos dependentes do Governo e/ou da Administracdo Ptblica. No segundo
caso, por 6rgaos deles independentes.

Ainda em termos conceptuais, sdo de referir as definicdes adoptadas pelo
Tribunal de Contas portugués para inclusdo no Glossdrio de termos comuns utilizados
no dmbito do controlo externo, parte integrante do Manual de Auditoria e de
Procedimentos deste Tribunal, elaboradas pelos Tribunais de Contas de Portugal e
da Unido (Brasil), e tendo em conta o Glossario elaborado pelo Tribunal de Contas
Europeu na sequéncia do XII Congresso da Intosai, organizado em Sydney em Abril
de 1986.

Assim, controlo interno é o "conjunto dos processos e meios que permitem
respeitar o orgamento e os regulamentos em vigor, salvaguardar os activos/ativos,
assegurar a validade e autenticidade dos registos/registros contabilisticos/contabeis
e facilitar as decisdes de gestao, especialmente através da colocagao a disposicao, no
momento oportuno, da informagao financeira.”

A auditoria interna é portanto entendida como o tipo de controlo, associado
a gestdo, a desenvolver por 6rgaos e servigos de fiscalizagao que, apesar de serem
dotados de independéncia técnica, se encontram, no entanto, inseridos na estrutura
interna da entidade, organismo ou instituicao em causa.

A este propésito, considera-se também merecedor de referéncia o significado

da expressao sistemas de gestdo e de controlo/controle (s) interno (s) adoptado pelo

Tribunal de Contas portugués:

"Conjunto constituido pela organiza¢do interna, pelos procedimentos e/ou
pelas préticas que permitem a entidade alcancar os seus objectivos/objetivos”>

Consideram-se incluidos em tais sistemas:

4. Tribunal de Contas, Manual de Auditoria e de Procedimentos, Anexo I (Glossario), p. 11.
5. Idem, p. 28.
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- 0s sistemas de planeamento/planejamento que permitem preparar as
decisdes politicas ou administrativas;

- 0s sistemas de execugdo que permitem transmitir ordens dos érgios de
gestao superior da organizagao até aos niveis inferiores, com indica¢ao da divisao
de responsabilidades;

- 0s sistemas de controlo/controle (s) interno (s) que permitem verificar, por
intermédio de um conjunto de procedimentos e préticas, se a entidade funciona em
conformidade com os principios de controlo/controle(s) interno (s).

Quanto ao controlo externo, é definido no mesmo Manual como a
"fiscalizacdo realizada por um organismo externo, independente da entidade
tiscalizada".®

No dmbito da Administracao Puablica, surge com particular acuidade a
necessidade de clarificar com nitidez a distin¢ao entre os dois tipos de controlo.

Existem, naturalmente, entidades (por exemplo, um instituto ptblico), que,
para além do seu préprio sistema de controlo interno, podem, nos termos da lei, ser
fiscalizadas por érgaos e servicos que, relativamente a tal entidade, lhe estejam
situados externamente, mas, apesar disso, dentro de uma organizacio mais ampla
em que ambos se inserem, podendo ser aqui considerada a prépria Administracao
Pablica. Ora, quando observado em relacdo a macro-organizacio Administracio
Publica, este tltimo controlo é também ele interno.

Na generalidade dos Estados, surgiu, no entanto, a necessidade de criar um
6rgdo de controlo financeiro externo e independente, relativamente a todas as
entidades fiscalizadas. Trata-se aqui de uma independéncia que nao é meramente
técnica, mas muito mais ampla, consubstanciada, por exemplo, no autogoverno, no
poder de determinar o plano de ac¢do sem possibilidade de ingeréncias de outros
6rgaos e no estatuto de independéncia da instituicao.

Ora, como tem sido sublinhado nos vérios Congressos da Organizacao
mundial dos Tribunais de Contas e 6rgios congéneres - Intosai (International
Organisation of Supreme Audit Institutions), sdo estas caracteristicas (que
fundamentam um controlo externo autenticamente independente) que os Tribunais
de Contas e Orgios Congéneres apresentam com vantagem relativamente a quaisquer
outros 6rgaos de controlo.

O controlo interno € indissocidvel do sistema de gestdo. Portanto, o controlo
externo exercido pelos Tribunais de Contas e 6rgios congéneres deverd incidir
também sobre o(s) sistema(s) de controlo interno da Administracio Publica,
nomeadamente, sobre as suas adequabilidade e fiabilidade.

Defendemos que uma tal competéncia é compativel e adequada a criacio de
sistemas nacionais de controlo, nos quais se colocard com a maior relevincia a
necessidade de articulacio entre as actividades de controlo financeiro interno e
externo.

Serd entdo necessdrio assegurar a racionalidade e a eficicia do controlo
nacional, através da complementaridade das ac¢bes desenvolvidas pela generalidade

6. Idem, Ibidem.
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dos 6rgaos e servigos de controlo, tanto externo como interno, sem prejuizo, é claro,
da sua prépria natureza e das finalidades especificas.

2. Estrutura e Competéncias das Instituicdes de Controlo Financeiro Interno
em Portugal

E fundamental, conforme vimos, que qualquer actividade de gestio, seja ela
publica ou privada, seja acompanhada por um sistema de controlo, isto €, por um
conjunto de procedimentos, técnicas e métodos que, de forma eficaz e eficiente,
fornegam a informacao adequada sobre 0 modo como as respectivas organizacoes
funcionam.

A conformidade as regras existentes e a efectivacdo de uma gestdo orientada
por critérios de economia, eficicia e eficiéncia passa, incondicionalmente, pela
existéncia de um tal sistema de controlo que, em parte, deverd estar implementado
na prépria estrutura interna da entidade controlada ou na organizagio mais ampla
da qual faz parte. Referimo-nos a importante fungio pedagdgica que o controlo
interno desempenha ao permitir o acompanhamento, de forma sucessiva e
sistemadtica, da actuagao dos servigos e organismos no exercicio das funces que
legalmente lhes sio cometidas. E fundamental, assim o exige a salvaguarda do
interesse publico, que em qualquer Estado de Direito Democratico se perspectivem
formas de planeamento, direcgdo, coordenagao e controlo. Em especial, tais formas
de controlo devem ser perspectivadas de modo a assegurar, nao sé o controlo da
legalidade, como também a optimizacao da aplicacdo dos recursos publicos, por
forma a produzir-se o maximo de utilidade com o minimo de custo. E, de facto, o
papel do controlo das financas publicas desenvolveu-se nestes tltimos anos para
além dos tradicionais controlos da regularidade e de conformidade. A evolugao
registada - quer ao nivel do controlo interno quer externo - consubstancia uma base
bastante sé6lida para a melhoria da gestao dos recursos publicos.

Dada a importancia que o controlo interno pode assumir na construgao de
um sistema de controlo nacional eficaz, coordenado e articulado, iremos,
seguidamente, deter-nos um pouco na forma como se encontra estruturado, bem
como nas competéncias dos diversos 6rgios que em Portugal estdo encarregues de
o efectivar.

Ainda que inseridos na estrutura administrativa pablica, os 6rgaos que tém a
seu cargo o acompanhamento interno da actividade financeira gozam de
independéncia funcional e organizativa, sendo alguns deles, especializados nessa
actividade de controlo, enquanto outros exercem essas funcdes no dmbito da sua
actividade regular.

Em Portugal, a recente transformagao de que foi objecto o sistema orcamental
e da contabilidade publica veio introduzir uma mudanga estrutural ao nivel dos
processos de decisdo administrativa e financeira, de acordo com o principio
constitucional da desconcentragdo, o que determinou a definicdo de um sistema de
controlo e responsabilizacao compativel e coerente. A circunstincia de passarem a
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dispor de maior autonomia na gestio dos seus recursos fez com que o sistema de
controlo passasse, também ele, a orientar-se por critérios de economicidade, eficicia
e eficiéncia, ultrapassando-se, deste modo, o limite da verificagio da mera
conformidade legal e regularidade financeira. E assim que, perante a necessidade de
conciliar as exigéncias de maior autonomia da Administracdo Pdblica com as
necessidades decorrentes de um rigoroso controlo, se instituiu um novo sistema de
controlo de gestao.

Este novo sistema assenta, em grande medida, no autocontrolo pelos érgdos
competentes dos préprios servicos e organismos e no controlo interno. sucessivo e

sistemdtico da gestdo orcamental. designadamente, através de auditorias.
O autocontrolo compreende a actividade de controlo desenvolvida por

gabinetes de contabilidade e de auditoria existentes em cada um dos servigos
responsaveis pela execucio e gestio orcamental. Nessa medida, cada um daqueles
servicos deve dispor de um departamento préprio que verifica, num primeiro nivel,
em que medida a actuagdo do respectivo servigo é conforme a lei e aos objectivos
inicialmente tracados. De acordo com o novo regime financeiro, nenhuma despesa
pode ser autorizada sem prévia verificacio, pelo respectivo departamento de
contabilidade e de auditoria, dos requisitos a que legalmente estd subordinada:

- conformidade legal;

- regularidade financeira;

-economia, eficiéncia e eficcia.

Num segundo nivel, externo aos servicos e organismos controlados mas integrado
na estrutura administrativa ptblica, situa-se o controlo efectuado pelas inspeccoes-
gerais sectoriais que funcionam junto de cada departamento ministerial. Cada Ministério
dispéem de um servico central de inspecgao, fiscalizacio e apoio técnico na sua directa
dependéncia. As inspeccbes-gerais sectoriais compete, de uma forma geral e tendo em
vista o bom funcionamento dos servigos tutelados e a salvaguarda do interesse ptblico,
velar pelo cumprimento da leis e dos regulamentos. Para tal, estio autorizadas a realizar
inspeccoes ordindrias e extraordindrias - estas tltimas quando determinadas
superiormente - utilizando métodos de auditoria, com vista a correcta andlise e avaliacio,
em termos de economia, eficiéncia e eficicia, dos resultados praticos da actividade
prosseguida pelos servicos integrados no respectivo Ministério.

No mesmo plano se situa o controlo a exercer pela Direcgao Geral do Or¢amento.
Esta Direccao-Geral - servico integrado no Ministério das Finangas - superintende na
elaboracao e execucio do Orcamento do Estado e na contabilidade do Estado e
desempenha uma importante funcio de controlo, garantindo a regularidade e a economia
respectivas da execugdo orcamental. No dmbito especifico desta sua actividade, a Direccio-
Geral do Or¢amento exerce um controlo sistematico sucessivo da gestdo orcamental que
compreende, para além da fiscalizacao da conformidade legal e regularidade financeira
das despesas efectuadas, a andlise e a avaliacdo da boa gestio financeira” Sobre os
servicos fiscalizados recai um especial dever de colaboracdo para com a entidade

7. Cfr. Arts.® 10° e 11° da Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro; art.° 53° do Decreto-Lei n.° 155/92,
de 28 de Julho.
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fiscalizadora, indispensdvel a plena efectivacao do controlo que se pretende eficaz da
gestao orcamental.

Situada no topo do sistema nacional de controlo interno, a Inspeccio
Geral de Financas é um 6rgao de controlo financeiro de alto nivel que funciona
na directa dependéncia do Ministério das Financas, igualmente dotada, tais
como os restantes érgaos de controlo interno, da necessaria autonomia técnica.
A sua actividade de controlo estende-se a todo o sector ptiblico administrativo e
empresarial, privado e cooperativo, competindo-lhe, em especial, um importante
papel de coordenador do sistema de controlo interno do sector ptblico.

Na qualidade de 6rgio essencial na defesa da legalidade e regularidade
financeira e na promocao da boa gestao financeira, a Inspeccao-Geral de Finangas
foi ainda incumbida de assegurar as relacées com o Tribunal de Contas e uma

ligacdo funcional com as inspec¢des-gerais sectoriais e outros érgios de controlo
nacionais e comunitirios. tendo em vista garantir a racionalidade e

complementaridade das intervengdes e conferir natureza sistémica ao controlo®.
A este quadro geral de controlo interno acresce o sistema nacional de

controlo do Quadro Comunitdrio de Apoio (QCA)° - aprovado na sequéncia da
producdo de nova regulamentacdo comunitiria em matéria de fundos
comunitdrios de apoio ao desenvolvimento estrutural - definido como sistema
de controlo especifico no qual surgem reforcadas as funcées de avaliagio e
controlo sobre a utilizagio destes recursos comunitarios.

Este sistema de controlo foi estruturado por niveis, sendo, deste modo,
constituido por 6rgios que exercem de forma articulada os controlos de alto
nivel, de segundo nivel e de primeiro nivel.

O controlo financeiro de alto nivel é assegurado pela Inspecgio-Geral de
Financas que abrange, nomeadamente, a avaliacio dos sistemas de controlo

existentes, bem como a promocgdo de ac¢des de articulacio entre as diferentes

entidades com responsabilidades no sistema de controlo!®.
O controlo de segundo nivel é assegurado pelos interlocutores e 6rgaos

de inspeccao e controlo das entidades ptblicas com intervencao nos fundos

comunitdrios, abrangendo a andlise e avaliagdo do sistema de controlo de

primeiro nivel e sempre que se revele necessdrio para testara eficicia deste. o
controlo sobre os beneficidrios finais!'. Relativamente ao controlo de primeiro

nivel, ele é assegurado pelos 6rgaos de gestio e entidades gestoras dos Fundos.
Este sistema de controlo abrange o controlo prévio e concomitante das decisées

8. Al j) don.°3 doart.® 12° do Decreto-Lei n.° 158/96, de 3 de Setembro.
9. Instituido pelo Decreto-Lei n.° 99/94, de 19 de Abril.

10. N.°2 do art.° 37° do Decreto-Lei n.° 99/94.

11. N.°3do art.° 37° do Decreto-Lei n.° 99/94.
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tomadas pelos 6rgios de gestdo e o controlo sobre os beneficidrios finais.'? O
sistema de controlo do QCA é completado por um sistema de auditorias externas.

3. Estrutura e Competéncias do Tribunal de Contas Portugués, em Especial a
Competéncia de Controlo da Fiabilidade dos Sistemas de Controlo Interno

I - O movimento tedrico-técnico, que ha vérios anos e em varios fora,
principalmente internacionais, como os congressos da Intosai, EUROSAI, OLACEFS,
etc., vem advogando a necessidade de as ISC, articularem a sua funcao de controlo
financeiro com a mesma funcao que é desenvolvida por diversos érgaos/servicos
integrados nas entidades sujeitas aos seus poderes de controlo financeiro, levaram
o legislador portugués, a introduzir na nova Lei de organizagdo e processo do Tribunal
de Contas (Lein.® 98/97, de 26 de Agosto, designadamente artigos 11°, n.°3 e 12°),
um mecanismo que permita a articulagio entre estes dois sistemas de controlo
financeiro das contas e da situacao patrimonial pdblica.

Asvantagens desta articulacdo de fungbes, como acima se referiu sao mdaltiplas,
desde logo, a maior racionalidade e eficdcia do exercicio das fungbes de controlo
financeiro, com consequentes ganhos ao nivel da reducao de custos, ao se eliminar,
designadamente, a duplicacao de procedimentos de controlo. Para tanto, necessario
se torna proceder a harmonizacao de critérios de controlo, interno e externo, situacao
que a nova Lei, conforme se analisard, veio prever expressamente.

II- Ao lado desta articulagdo do exercicio das funcées de controlo financeiro
externo com as de controlo financeiro interno, e por causa dela, o legislador atribuiu
ao Tribunal de Contas, enquanto instituigio suprema de controlo externo das contas
publicas, uma competéncia complementar, consistente na possibilidade de este
Tribunal apreciar a organizagdo, o funcionamento e a fiabilidade e consequentemente
a adequabilidade dos sistemas de controlo interno existentes nas entidades sujeitas
a sua jurisdigao e como tal, aos seus poderes de controlo financeiro (vide o artigo 5°,
n.°1alineaf), in fine, da Lein.® 98/97, de 26 de Agosto).

III - Do ponto de vista metodoldgico, importa comecar por analisar o regime
juridico do controlo da organizagao, funcionamento e fiabilidade dos sistemas de
controlo interno, para depois, no ponto seguinte, passarmos a analise da possivel
estrutura e modo de funcionamento do sistema nacional de controlo financeiro,
através da interpretagdo das fontes juridicas que o preveém.

IV - Importa antes de mais, conhecer as situagbes em que o legislador deu
relevancia, e com que finalidade, ao exercicio desta competéncia pelo Tribunal de
Contas, em concomitdncia com os meios colocados a disposigao deste para o seu
cumprimento.

Assim, encontramos como critério de dispensa de fiscalizacao prévia, a
fiabilidade do sistema de controlo interno da entidade dispensada, deste tipo de
fiscalizagao, verificado em auditoria realizada pelo Tribunal, constituindo

12. N.°5do art.° 37° do Decreto-Lei n.° 99/94.
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fundamento de revogacio de tal dispensa, a falta dessa fiabilidade verificada do
mesmo modo (cf. o n° 1 alinea a) e o n® 2 do artigo 38° da Lei n°® 98/97, de 26 de
Agosto).

Nos casos de cessacio permanente do regime de fiscalizagio prévia a que se
refere o n.° 3 do artigo 48° da citada Lei, um dos critérios legais, que permitem ao
Tribunal, por resolugdo do seu plendrio geral, determinar a aplicagio de tal regime
a certa entidade, € justamente a existéncia nessa entidade de um sistema de controlo
interno seguro e fidvel.

Complementarmente do regime substitutivo da fiscalizacdo prévia a que nos
reportamos, faz parte, para além de outros mecanismos de controlo, a inspecgdo
regular pelo Tribunal de Contas dos servicos de controlo interno da entidade em
causa, os quais devem obediéncia as instrugbes sobre controlo interno prévio
aprovadas pela 12 Secgdo deste Tribunal (vide o n° 3 do artigo 48° da Lei n® 98/97, de
26 de Agosto).

Por seu turno, em sede de fiscalizacdo sucessiva e concomitante, cabe ao
Tribunal de Contas avaliar os sistemas de controlo interno das entidades sujeitas
aos seus poderes de controlo financeiro, tendo por objecto apreciar a respectiva
fiabilidade.

Nesta sede, a avaliagdo destes sistemas desempenha a mesma funcio que em
sede de fiscalizacio prévia, isto €, constitui um critério de fundamentacio da dispensa
de controlo sucessivo, para as entidades que apresentem sistemas de controlo interno
fidveis, isto é, que garantam ao Tribunal de Contas que a sua funcio fiscalizadora
fica assegurada por intermédio da actuacao dos servigos de controlo interno da
entidade sujeita 4 sua fiscalizacdo (vide respectivamente, os artigos 50°, 54° ns° 1
alineab) e 2,49°n° 1 alinea b) e 51°n°4, todos da Lei n°® 98/97, de 26 de Agosto).

Em todas as situagdes referidas, o objectivo do controlo da fiabilidade dos
sistemas de controlo interno por parte do Tribunal de Contas, visa a articulacio da
actividade destes servigos com a deste Tribunal, por forma a se evitar, sempre que
possivel, a duplicacio de actuagdes e procedimentos de fiscalizagdo entre o sistema
de controlo interno e externo das contas ptblicas.

Por outro lado, os meios colocados ao dispor do Tribunal para avaliar a
fiabilidade dos sistemas de controlo interno, sio a realizagio de auditorias, a estes
servicos ou organismos, dispondo para a sua realizacio de todas as prerrogativas de
que dispde para a realizacdo de qualquer auditoria nos termos gerais.

Por dltimo, em sede de relatério e parecer sobre a conta geral do Estado, o
Tribunal de Contas deve emitir um juizo sobre a legalidade e a correc¢io financeira
das operagdes examinadas, podendo pronunciar-se sobre a economia, a eficiéncia e
a eficicia da gestao, e sobre a fiabilidade dos respectivos sistemas de controlo
interno.

Neste dominio, pode ainda o Tribunal, tal como sucede alids, em sede de
fiscalizagdo sucessiva, dirigir ao Parlamento, no primeiro caso, e aos servigos
responsaveis, no segundo, recomendacdes, em ordem a que sejam adoptadas
medidas conducentes a eliminacao das deficiéncias detectadas, designadamente, de
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organizacdo e funcionamento dos servicos, onde se incluem, naturalmente, os
servicos de controlo financeiro interno (vide os n.%s 2 e 3 do artigo 41°, o artigo 42°
designadamente o seun.° 3 e a alinea i), do n.° 3 do artigo 54° da Lei n° 98/97, de 26
de Agosto).

V - No dominio do controlo do sector ptblico empresarial, surgem-nos
algumas particularidades dignas de referéncia.

Em primeiro lugar, o controlo por parte do Tribunal de Contas, da fiabilidade
dos sistemas de controlo interno, surge pela primeira vez na Lei n.° 14/96, de 20 de
Abril, a qual alargou as competéncias do Tribunal de Contas a fiscalizagao do sector
publico empresarial.

Este facto é explicdvel devido a circunstincia de esta Lei, muito recente, ja se
encontrar imbuida do espirito que haveria de conduzir ao texto da nova Lei Organica
e de processo deste Tribunal, publicada um ano mais tarde.

Em segundo lugar, o controlo interno do sector piblico empresarial, é
exercido por dois tipos de entidades:

Por um lado, pela inspec¢do ou auditoria, designadamente a Inspecgao Geral
de Finangas, integrada no Ministério ou em outra entidade ptblica que seja
proprietdria ou accionista ou que exerca a tutela sobre a empresa publica ou
sociedade de capitais pablicos sujeita a fiscalizacdo.

Por outro lado, pelos 6rgdos de fiscalizacao da prépria empresa publica ou
sociedade de capitais pablicos, que sio, designadamente, as comissdes de fiscalizacio
no primeiro caso, e no segundo, consoante o tipo de sociedade anénima adoptado
o Conselho Fiscal, o Fiscal Unico, o Conselho Geral, neste caso, através da sua
comissao de fiscalizacio, que é coadjuvada por um Revisor Oficial de Contas.

O Revisor Oficial de Contas é um profissional que exerce funcdes legalmente
qualificadas como de interesse ptblico, consistentes na verificacio e certificacao
das contas das sociedades, integrando obrigatoriamente os seus 6rgaos de fiscalizacio,
ou coadjuvando-os, como sucede nas sociedades que dispéem de Conselho Geral,
sendo igualmente obrigatdrio que, nas sociedades em que é legalmente admitido
um fiscal inico, este seja Revisor Oficial de Contas.

E de notar alids, que em diploma recente (Decreto-Lei n.° 26-A4/96, de 27 de
Marco), as sociedades de capitais exclusivamente publicos, deixaram de dispor de
Conselho Fiscal para passarem a dispor apenas de um Revisor Oficial de Contas,
como Fiscal Unico.

O Tribunal de Contas dispde de poderes de controlo da fiabilidade dos sistemas
de controlo interno, quer se trate das inspec¢des ou auditorias integradas na entidade
publica titular da empresa ou sociedade de capitais ptblicos, quer dos 6rgaos préprios
de fiscalizacao destas empresas ou sociedades.

VI - Na 6ptica do Tribunal de Contas, o sentido e alcance do conceito legal de
fiabilidade dos sistemas de controlo interno € algo que caberd a jurisprudéncia
definir, na aplicacio de cada norma que o prevé ao caso concreto, como sucede,
alids, com a definicdo legal de qualquer conceito indeterminado.
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Uma pista que pode orientar o intérprete aplicador é o cumprimento através
do controlo interno exercido por certa entidade, das funcées e objectivos de
fiscalizacdo que o Tribunal de Contas teria que atingir se efectuasse directamente as
accdes de fiscalizacdo que no caso concreto lhe competisse realizar.

Isto é tanto mais verdade, quanto mais pensarmos que em todos os casos
referidos, a articulagdo entre as fun¢des de controlo interno e externo, visa a
substituicdo deste por aquele, como tal, as finalidades do controlo externo tém que
prevalecer, pelo menos, sempre que através do controlo interno se pretenda substituir
ou complementar o exercicio do controlo externo.

Ora, a substituicio das funcées de controlo externo por entidades que exercem
o controlo interno, coloca-nos, designadamente, o problema da independéncia no
exercicio do controlo financeiro, que caracteriza o chamado controlo externo.

A solugdo aceitdvel é colocar a entidade que exerce o controlo interno, na
dependéncia da entidade que exerce o controlo externo, sempre que com ela deva
colaborar, solucio que encontramos expressamente prevista, quer na alinea a) do
n.° 3 do artigo 42° quer na alinea c) do n.° 2 do artigo 12° da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto, transformando, pelo menos em certas circunstancias e relativamente a certas
accdes de controlo financeiro, os 6rgios/servicos de controlo interno em verdadeiros
bracos da instituigdo que exerce as funcdes de controlo externo.

4. Esboco da Estrutura e Modo de Funcionamento do Sistema Nacional de
Controlo Financeiro.

[-On.°3doartigo 11°da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, vem prever que, as
accoes de controlo do Tribunal de Contas, se inserem num sistema tanto nacional
como comunitario, em cuja estrutura e funcionamento tém lugar de relevo os 6rgaos
e departamentos de controlo interno, em particular as inspecgdes e auditorias dos
ministérios e servigos auténomos, cabendo ao presidente do Tribunal promover as
acgOes necessdrias ao intercimbio, coordenacdo de critérios e conjugacao de esforgos
entre todas as entidades encarregadas do controlo financeiro, sem prejuizo da
independéncia do Tribunal e das dependéncias hierdrquicas e funcionais dos servicos
de controlo interno.

Por seu turno, o n.° 1 do artigo 12° estabelece um dever especial de
colaboracao para com o Tribunal, a cargo das referidas entidades encarregadas do
exercicio do controlo financeiro interno, acrescentando, no entanto, aquelas que
exercem o controlo financeiro interno das entidades que integram o Sector
Empresarial do Estado.

Este dever especial de colaboragao, compreende no seu conteddo trés grandes
deveres ou situacoes juridicas passivas:

a) Comunicagdo ao Tribunal dos programas anuais e plurianuais de actividades
e respectivos relatérios de actividades.

23



b) O envio dos relatérios das suas ac¢des de fiscalizacdo, por decisio do
Ministro ou 6rgao competente para os apreciar, concretizando as situagdes de facto
e de direito integradoras de eventuais infrac¢des financeiras.

Note-se que este dever, contem um contetido idéntico ao do dever geral de
coadjuvagao do Tribunal de Contas, constante do n.° 2 do artigo 10° da Lei n.° 98/97,
em andlise, que impende sobre todas as entidades sujeitas a jurisdicao deste Tribunal,
embora nos pareca a um tempo mais restritivo, na medida em que depende de
decisdo do ministro ou do érgdo com competéncia para apreciar os relatérios das
accdes desenvolvidas pelo servigo de controlo interno em causa, embora, em virtude
da sua maior especializacdo, tenham que concretizar as situagoes de facto ou de
direito integradoras de eventuais infrac¢des financeiras.

) A realizacdo de acgdes, incluindo o acompanhamento da execugao
orcamental e da gestao das entidades sujeitas aos seus poderes de controlo financeiro,
sempre que o Tribunal lhes solicitar, tendo em conta os critérios e objectivos por
este fixados.

Temos aqui, como acima referimos, um reflexo da actuacao dos servicos de
controlo financeiro interno, como "bracos”, da entidade encarregada do controlo
financeiro externo, sendo, portanto, natural, que os critérios e objectivos fixados
pela ISC devam prevalecer sobre os critérios e objectivos normalmente seguidos
pelo servico de controlo interno, quando realiza, por iniciativa prépria, acgbes da
mesma natureza. Sendo igualmente um dos casos em que a independéncia da
Institui¢do Superior de Controlo, terd que prevalecer sobre as dependéncias
hierdrquicas e funcionais do servigo de controlo interno em causa (vide o n.° 2 do
artigo 12° da Lein.® 98/97, de 26 de Agosto).

II - A forma como o Presidente do Tribunal de Contas vai exercer as
competéncias que a Lei lhe confere nesta matéria, depara com alguns problemas,
decorrentes da interpretacdo sistemadtica do n.° 3 do artigo 11°, em conjugagio com
osn.% 1e3doartigo 12° da Lei n.° 98/97, em andlise.

Com efeito, cabe ao Presidente do Tribunal de Contas, promover as ac¢oes
necessdrias ao intercimbio, coordenagao de critérios e conjugagio de esforcos entre
todas as entidades encarregadas do controlo financeiro, nas quais se incluem, como
decorre don.° 1 do artigo 12°, aquelas que exercem tal controlo sobre as entidades
que integram o Sector Empresarial do Estado.

No entanto, temos que distinguir uma coordenacio de esforcos e de
intercimbio e coordenacdo de critérios de controlo financeiro, em termos mais
amplos e de contornos legais mais difusos (resultante do n.° 3 do artigo 11°, da
referida Lei n.° 98/97), com uma coordenacio mais restrita, cujo regime juridico
resulta do n.° 3 do artigo 12° da mesma Lei.

Esta disposicao legal prevé a possibilidade de o Presidente do Tribunal de
Contas, reunir com os Inspectores-Gerais e auditores da Administragio Pablica,
para promover o intercimbio de informacdes quanto aos respectivos programas
anuais e plurianuais de actividades, e a harmonizacao de critérios do controlo
externo e interno.
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Deste grupo de entidades que exercem o controlo interno, o legislador
pretendeu excluir expressamente os 6rgaos das entidades que integram o Sector
Empresarial do Estado, que exercem o respectivo controlo financeiro interno, isto é,
as referidas comissdes de fiscalizacdo das empresas publicas, os Conselhos Fiscais,
Fiscais Unicos, Conselhos Gerais, etc., das sociedades de capitais ptblicos.

Estes 6rgaos de controlo interno ficam sujeitos ao dever especial de
colaboracio para com o Tribunal de Contas, nos termos e com o contetido acima
referido (artigo 12°n.%s 1 € 2, da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto). Quanto ao intercimbio
e coordenacio de critérios de controlo financeiro e a conjugagio de esforcos entre
estas entidades e o Tribunal, a que se refere o0jd citado n® 3 do artigo 11°, da Lei n®
08/97, terd que ser efectuada, através de uma estrutura no definida expressamente
pelo legislador, sendo que, no entanto, o Presidente, em obediéncia ao principio
segundo o qual, quem pode os fins pode os meios, poderd, mediante proposta ao
plendrio geral do Tribunal, fazer aprovar as instrugées dirigidas as entidades ou
6rgaos de controlo interno em causa, que se mostrem necessdrias a prossecucao das
suas competéncias ou propor as medidas legislativas e administrativas, consideradas
necessdrias ao exercicio das mesmas competéncias (vide respectivamente, os artigos
74°n.° 1 alineas c) e n), 75° alinea d) e 6° alineas b) e d), da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto).

5. Conclusoes

1. Destaca-se a relevancia da necessidade de articulagdo entre as 6pticas de
controlo financeiro externo e interno, consubstanciada na organizacao de sistemas
nacionais de controlo.

2. Tais sistemas deverdo ser baseados na complementaridade das accdes
desenvolvidas pela generalidade dos 6rgaos e servigos de controlo, tanto externo
como interno, sem prejuizo da sua prépria natureza e finalidades especificas, com
o0 objectivo de ser assegurada a racionalidade e a eficdcia do controlo nacional.

3. Aarticulagdo dos sistemas de controlo financeiro interno com os sistemas
de controlo financeiro externo constitui um mecanismo por exceléncia para assegurar
a selectividade e flexibilidade do controlo financeiro externo, assim como para a
racionalizagdo de todo o sistema nacional de controlo financeiro.

6. Recomendacdes

1. No sentido de assegurar uma actividade de controlo externo autenticamente
independente, entende-se que as Institui¢des Superiores de Controlo (Tribunais de
Contas e organismos congéneres) deverao manter um estatuto de independéncia
relativamente ao conjunto da Administragao Ptblica, consubstanciado, por exemplo,
na sua capacidade de autogoverno e de estabelecer os seus planos de acgdo sem
possibilidade de ingeréncia de outros 6rgaos.
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2. As estruturas de coordenacio entre os varios intervenientes no sistema
nacional de controlo financeiro deverdo ser estaveis e ter no seu vértice a entidade
suprema responsdvel pelo controlo financeiro externo, pois a sua independéncia
assegura uma maior credibilidade e eficicia ou certeza de correccao no exercicio da
funcio de controlo financeiro, cometida as entidades que o integram.



