O papel dos tribunais de contas na protecao
dos direitos sociais
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Introducao

Durante longos anos os discursos das finangas publicas e dos direitos fundamentais
mantiveram-se distanciados.

Os acontecimentos deste inicio de século XXI vieram, contudo, forcar o dialogo.

A crise financeira a escala global, nalguns casos com implica¢cdes muito significati-
vas nas finangas publicas de Estados mais vulneraveis, facilmente resvalou para uma
crise econdmica e social com ameacas reais ao Estado Constitucional.

Neste cenario, avulta a necessidade de se assegurar uma governanga publica racio-
nal, que otimize a utilidade gerada com os recursos financeiros escassos de que o
Estado dispde, mas sem que tal signifique o sacrificio dos valores e principios basi-
lares do Estado de Direito democratico e republicano.

Na busca de novas solugdes e equilibrios, pensamos que os tribunais de contas e
instituigdes congéneres estao em condigdes de dar um contributo significativo para
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uma melhor governanga publica e para uma protegdo mais eficaz dos direitos sociais
dos cidadaos.

1. Do monoteismo ao politeismo discursivo: o didlogo entre diferentes raciona-
lidades no espaco constitucional

Assistimos, nas ultimas décadas, a uma crescente tecnicizagdo da governagao publi-
ca.

Para tal contribuiu o movimento da nova gestdo publica e a ideia de sujeigdo da
Administragdo Publica a logica da “corporate governance”.

A tecnicizagdo da gestdo publica conduziu a uma alteragdo do equilibrio entre as
racionalidades politica, juridica, econémica e financeira e a sua necessaria interagdo
no universo da boa governanga.

Mais recentemente, a severa crise financeira desocultou, com estrondo, a estreita
ligagdo entre a qualidade das finangas publicas de um Estado e o grau de capacidade
deste para respeitar a Constitui¢ao e garantir os direitos sociais.

Um Estado incapaz de se autofinanciar sera um Estado com uma soberania condi-
cionada, e os seus cidaddos converter-se-d0 em meros instrumentos de satisfagdo de
créditos.

A boa governanga financeira publica revela ser decisiva para a garantia dos direitos
fundamentais.

A tensdo entre diferentes racionalidades, agudizada no inicio do Séc. XXI, é uma
manifestagdo do “politeismo discursivo” a que alude Gunther Teubner.'

Um conjunto de fatores tem promovido a ascensdo das racionalidades estritamente
financeira e contabilistica e a subjugagdo a estas das racionalidades politica e juri-
dica.

O Direito tem, hoje, que se reposicionar perante as ofensivas das racionalidades
peculiares de varios “deuses”, que reclamam validade universal.

A Constituigdo ¢ o terreno onde se procede a filtragem, tradugdo e integragdo das
influéncias exdgenas ao sistema juridico, harmonizando-os com os valores e princi-

Cfr. “Altera Pars Audiatur: Law in the Collision of Discourses” (trad. Klaus Ziegert / Ros
Zicgert), Law, Society and Economy, Richard Rawlings (ed.), Oxford, 1997, p. 150.
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pios fundamentais de cada comunidade. E neste sentido que Gomes Canotilho se
refere a constitucionalizagdo fundamental, afirmando que “[o]s problemas econdomi-
cos, sociais e cientificos, sdo, simultaneamente, problemas constitucionais suscepti-
veis de conformagédo e resolugdo através de decisdes politico-constitucionais vincu-

lativas das decisdes tomadas pelo poder politico”.”

E neste quadro que emerge a constitucionalizagdo do discurso da boa governanga.

2. Boa governanca e Direitos Humanos

Sdo multiplas as defini¢des de governan¢a que tém vindo a ser propostas pela dou-
trina. Elas tém em comum o facto de serem muito abrangentes, embora algumas
estejam ainda relativamente mais proximas do sentido eminentemente econdémico e
gestionario do termo governanca (tributario da corporate governance).’

A governanga pode ser avaliada atendendo a diversos critérios, pelo que € possivel
299

graduar o seu mérito e adjetiva-la como “boa” ou “ma”, em funcdo dos resultados
dessa avaliagao.

Mas que critérios deverdo nortear uma avaliagcdo da governanga publica?

Numa concegdo estrita de governanga, prevalecerdo critérios como os da economia,
eficiéncia e eficacia da gestdo publica. A medi¢do do desempenho da Administracao
Publica, que agora procura satisfazer os desejos dos clientes, ¢ a chave dessa avalia-
¢do. Nalguns casos, sustenta-se, mesmo, a necessidade de adaptar as Constituigdes
nacionais a nova realidade, isto €, a nova racionalidade gestionéria.4

Alguma doutrina, porém, alerta para o facto de, num Estado democratico de Direito,
a Administragdo Publica servir cidaddos, e ndo clientes, e que ¢ crucial, no contexto
da governanga publica, valorizar as pessoas e nio apenas a produtividade.’

Alguns documentos de organismos internacionais tém fornecido um contributo rele-
vante para a discussdo em torno da good governance.

Cfr. “Brancosos” e Interconstitucionalidade: Itinerdrios dos Discursos Sobre a Historicidade
Constitucional, Coimbra, 2006, pp. 149 ss..

Cfr. N. DOUGLAS LEWIS, “Governance, corporate governance and the public interest”,
Corporate Governance International, 2, 1998, pp. 13-21.

Cfr. DONALD KETTL, The Transformation of Governance: Public Administration for
~ Twenty-First Century America, Baltimore, 2002, pp. 168-171

> Cfr. JANET DENHARDT / ROBERT DENHARDT, The New Public Service: serving, not
steering, Expanded edition, New York, 2007, pp. 42-43.
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Na Declara¢io do Milénio das Nagoes Unidas (2000) a good governance € vista, a
par com o respeito pelos direitos humanos e a democracia, como um dos pilares da
constru¢do de um mundo mais prospero, justo e pacifico.

No documento final aprovado na Conferéncia que se realizou em Monterrey, Méxi-
co, em margo de 2002, subordinada ao tema do Financiamento para o Desen-
volvimento, que ficou conhecido como Consenso de Monterrey, a good governance
¢ considerada essencial para se assegurar um desenvolvimento economico sustentad-
vel e para a erradica¢do da pobreza.

A Comissdo Econémica e Social para a Asia e o Pacifico, da Organizagio das
Nagdes Unidas, considera como dimensdes fundamentais de uma boa governanga: a
participacdo; o respeito pelo Estado de Direito; a transparéncia; a responsividade; a
orientagdo para os consensos; a igualdade e a inclusividade; a eficacia e a eficiéncia;
a accountability.’

No Livro Branco sobre governanga europeia, a Comissdo das Comunidades Euro-
peias refere cinco principios basilares de boa governanca: abertura, participacao,
responsabilizacio, eficacia e coeréncia.’

Estes documentos tém em comum a supera¢do de um conceito meramente gestiona-
rio de bhoa governanga, € o acolhimento de uma compreensao lata deste conceito,
que incorpora valores fundamentais do Estado democratico, que pressupde o respeito
pelo Estado de Direito e que postula a defesa dos direitos humanos.

3. Boa governanca financeira publica e direitos sociais

A compreensdo da boa governanga no quadro constitucional vigente ndo pode, tam-
bém, deixar de ser envolvida por uma atmosfera axiologica densa.

Vejamos o caso portugués.

A Constituigdo da Republica Portuguesa de 1976, logo no seu art. 1.°, afirma que
“Portugal é uma Republica soberana, baseada na dignidade da pessoa humana e na
vontade popular e empenhada na construgdo de uma sociedade livre, justa e solida-

ER)

ra .

Cfr. UNITED NATIONS — Economic and Social Commission for Asia and the Pacific, “What
is Good Governance?”, disponivel em <www.unescap.org/pdd/prs/ProjectActivities/Ongoing/
gg/governance.asp>, 2007, consultado em 12/02/2009.

7 Cfr. COMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS, Governanca Europeia — um Livro
Branco, Bruxelas, 2001, p. 11.
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No art. 2.° identificam-se, como objetivos gerais do Estado, “a realizagdo da demo-
cracia econdmica, social e cultural e o aprofundamento da democracia participa-

tiva™.t

Em sintonia com estes valores e objetivos gerais, a Constituigdo da Republica con-
sagra um conjunto de direitos sociais e identifica as incumbéncias prioritarias do
Estado neste dominio, onde se incluem a promogao do “aumento do bem-estar social
e econdmico e da qualidade de vida das pessoas, em especial das mais desfavoreci-
das, no quadro de uma estratégia de desenvolvimento sustentavel”, a promogao da
justica social e da igualdade de oportunidades e a correcdo “das desigualdades na
distribuicdo da riqueza e do rendimento, nomeadamente através da politica fiscal”
(art. 81.°).

Contudo, o grau de efetividade do Estado Social depende de finangas publicas sas.
Uma atuagdo positiva do Estado no sentido da realizagdo dos Direitos Sociais
depende de recursos financeiros suficientes.

E neste quadro juridico-constitucional, de didlogo tenso entre direitos sociais e
finangas publicas, que verdadeiramente se manifesta a importancia da boa gover-
nanga financeira publica, nas suas diversas dimensdes.

Nao temos a pretensdo, nem o tempo, para abordarmos aqui todas as dimensdes
constitucionais da boa governanga.

Nao nos deteremos, por essa razdo, nas dimensdes tradicionais de uma boa gover-

nanga, como ¢ o caso da separacdo de poderes e da legalidade financeira, entre
outras.

Convidamos, antes, a uma reflexdo em torno das seguintes duas dimensdes constitu-
cionais da boa governanga financeira publica: value for money e avaliagdo.
4. Value for money

O value for money da afetagdo dos recursos financeiros publicos pode ser definido
como a “utilidade social obtida por cada unidade monetaria de despesa”.’

Sobre o significado juridico-constitucional do principio da democracia econdémica ¢ social, ¢
respeticas implicagdes, cfr. J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da
Constitui¢do, 7. ed., Coimbra, Almedina, 2003, pp. 338 ¢ ss.

°  Cfr. ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, Financ¢as Publicas e Direito Financeiro, vol. 1, 42
edig¢do, 2.* reimpressdo, Coimbra, 1995, p. 467.
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A racionalidade da gestdo, concretizada através dos critérios da economia, da efi-
ciéncia e da eficacia, ¢ indispensavel a maximizagdo da utilidade social gerada pela
afetagdo de recursos financeiros publicos.

A exigéncia de value for money na gestao dos recursos financeiros da comunidade é
inerente ao conceito de Estado Fiscal. A ideia de autotributa¢do, que serve para
legitimar o sacrificio de patrimoénio privado em nome do financiamento do Estado,
postula um esfor¢o de otimizagao da utilidade social com os recursos publicos con-
fiados aos Executivos.

Importa sublinhar que ndo estamos num campo de meras consideracdes de ordem
técnica econdmico-financeira. A compreensdo do value for money postula uma con-
ce¢do ampla de beneficios e de custos sociais, que vai para além de estritas pon-
deracdes de ordem financeira ou contabilistica.'®

Daqui resulta que a racionalidade da gestdo publica ndo pode deixar de atender aos
valores fundamentais do Estado de Direito democratico, republicano e social, apon-
tando para a necessidade de se empreender um esfor¢co de compatibilizagdo entre o
rigor gestionario e esses valores.

Neste quadro, importa destacar a responsividade enquanto condigdo necessaria para
assegurar o value for money na afetacdo dos recursos financeiros publicos — s0 €
gerado valor publico quando “as atividades desenvolvidas atendem a uma finalidade

valorizada pelo publico™."

Num Estado democratico e republicano a responsividade ndo pode cingir-se a uma
logica de satisfacdo das necessidades dos consumidores (tipico da gestdo privada);
ela aponta no sentido de se estabelecerem processos de colaboragdo entre a Admi-
nistracéo e os cidados.'?

Neste sentido, DIDIER MIGAUD, “La LOLEF: une clarification des objectifs de I’action pu-
blique et une nouvelle relation entre pouvoir exécutif et pouvoir 1égislatif ”, Michel Bouvier
(dir.), Réforme des Finances Publiques, Démocratie et Bonne Gouvernance, Paris, 2004,
pp-375 e ss.

Cfr. GERRY STOKER, “Gestdo do Valor Publico: A Administragdo Publica orientada pela
missao?”, in Jos¢ Manuel Moreira / Carlos Jalali / André Azevedo Alves (coord.), Estado,
Sociedade Civil e Administragdo Publica: Para um Novo Paradigma do Servi¢o Publico,
Coimbra, 2008, p. 38.

Cfr. THOMAS BRYER, “Explaining Responsiveness in Collaboration: Administrator and
Citizen Role Perceptions”, Public Administration Review, 69(2), 2009, pp. 271-283, ¢ ERAN
VIGODA, “From Responsiveness to Collaboration: Governance, Citizens, and the Next Gener-
ation of Public Administration”, Public Administration Review, 62(5), 2003, pp. 527-540.
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Deste modo, podemos afirmar que a otimiza¢do da utilidade social gerada com a
aplicagdo de dinheiros publicos, para além da observancia de critérios técnicos de

boa gesto, pressupde também um “fluxo democratico”."

5. Auditoria piblica e avaliacio de politicas publicas ao servico dos direitos
sociais

Para que o value for money possa ser assegurado, os programas e politicas publicas
devem ser objeto de auditoria e avaliagdo, asseguradas por entidades independentes
e tecnicamente habilitadas para o efeito.'*

A promogao da boa governanga financeira publica pressupoe atividades da auditoria

e de avaliagdo dos outputs e dos outcomes obtidos com a afetacdo dos recursos
. R 1

financeiros publicos."

Esta atividade é assegurada nos diversos paises pelas respetivas Instituigdes Superio-
res de Controlo (isto ¢, tribunais de contas e instituigdes congéneres).

A realizagcdo de auditorias de diversa natureza (financeiras, de conformidade e de
desempenho) e a avaliacdo de politicas e de programas publicos sdo ferramentas ao
dispor destas Institui¢des na promog¢ao da boa governanga financeira ptblica.

Convém sublinhar que um controlo financeiro externo focado em aspetos estrita-
mente financeiros e contabilisticos ¢ manifestamente insuficiente para responder aos
desafios da boa governanga, designadamente ao desafio de garantir o value for
money na afetagdo de recursos financeiros publicos."®

O reconhecimento desta realidade tem levado as proprias Institui¢des Superiores de
Controlo, individualmente ou no quadro das organizagdes internacionais em que
estdo representadas, a desenvolver e a aperfeicoar metodologias e orientagdes para a

B Idem.

Cfr. PAULO NOGUEIRA DA COSTA, O Tribunal de Contas e a Boa Governanga: contributo
para uma reforma do controlo financeiro externo em Portugal, Coimbra, Coimbra Editora,
2014, pp. 311 ess.e 396 ess.

Cfr. MATTHEW ANDREWS, “Performance-Based Budgeting Reform”, Anwar Shah (ed.),
Fiscal Management, Washington, D.C., The World Bank, 2005, p. 63.

Neste sentido, JOHN BOURN afirma mesmo que as auditorias tradicionais refor¢garam os
problemas inerentes a burocracia das Administragdes Publicas — Public Sector Auditing: is it
value for money?, Chichester, West Sussex, John Wiley & Sons, 2007, pp. 34 ¢ ss..
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realizagdo de auditorias de value for money e para a realizagdo de avaliagdo de pro-
gramas e de politicas ptblicas.'’

Perspetivamos os Tribunais de Contas como pegas chave na arquitetura institucional
da governanga publica, em virtude da peculiaridade da sua natureza e missdes.

Os Tribunais de Contas, como tribunais da boa governanga, estao em condigdes de
dar um contributo significativo para a garantia das Constitui¢des dos Estados respe-
tivos e para a protecao dos direitos sociais.

Este contributo resulta quer do controlo das finangas publicas numa otica de legali-
dade, quer da auditoria e avaliagdo da racionalidade da gestdo financeira publica,
quer, ainda, da avaliacdo do impacto social dos programas e das politicas publicas.

As atividades de controlo, auditoria e avaliagdo sdo também coerentes com a exigén-
cia de accountability, quer no sentido em que se exige a prestagao de contas de todos
quantos gerem recursos financeiros publicos, quer na otica da possibilidade de res-
ponsabilizagdo dos mesmos por eventuais infragdes financeiras, aqui se incluindo os
atos de ma gestao.

Esta prestagdo de contas deve ser entendida no sentido que resulta do preceito con-
tido no art. 15.° da Declaracgdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789, onde
se estabelece que “[a] sociedade tem o direito de pedir contas a todo o agente publi-
co pela sua administragdo”.

Foi com base na distingdo entre accounting e accountability, como centro de gravi-
dade das Instituigdes Superiores de Controlo, que, em 2004, foi alterada a designa-
¢do da Instituicdo Superior de Controlo dos Estados Unidos. Ao fim de 83 anos, o
General Accounting Office passou a ter a designagdo de Government Accountability
Office, tendo-se mantido a sigla — GAO.

De acordo com David Walker, a data o Comptroller General dos Estados Unidos, a
contabilidade nunca foi a prioridade do GAO.

A Institui¢do Superior de Controlo Norte-Americana importa apurar em que medida
os objetivos fixados pelo Executivo estdo a ser atingidos, bem como saber se as

7 O Tribunal dc Contas de Franga (Cour des comptes) preside atualmente ao Grupo de Trabalho

da INTOSALI (International Organisation of Supreme Audit Institutions) dedicado a tematica da
Avaliagdo de Programas — http://program-evaluation.ccomptes.fr/. E o Tribunal de Contas da
Unido, do Brasil, preside ao Subcomité da Auditoria de Desempenho, também da INTOSAI —
http://www.psc-intosai.org/subcommittees/performance-audit/.



O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NA PROTECAO DOS DIREITOS SOCIAIS 301

. ~ ~ . . 1 . ~

necessidades das populagdes estio a ser satisfeitas.'® A nova designagio, em que a
palavra “accountability” substitui a anterior referéncia a “accounting”, ilustra bem a
pertinéncia da questdo relacionada com a identificacdo do “centro de gravidade”

destas Instituicdes. "’

E manifesto o relevo que as atividades de auditoria e de avaliagdo de programas e
politicas publicas assumem em matéria de protecdo dos direitos sociais. Elas permi-
tem identificar falhas na execugdo de programas e politicas publicas e dirigir reco-
mendagoes as entidades envolvidas tendo em vista que, com 0s mesmos recursos
financeiros publicos, se atinjam niveis superiores de qualidade dos servigos, desig-
nadamente em areas com a saude, a educagdo e a seguranca social, entre outras.

Compreende-se, pois, que a Organizagdo das Nag¢des Unidas tenha, nos Ultimos
anos, vindo a sublinhar a importancia das Instituicdes Superiores de Controlo para a
promogao da boa governanga publica.

Na verdade, a Assembleia-Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas, numa Resolu-
¢do de 2011 e, mais recentemente, numa Resolugdo aprovada em dezembro de 2014,
veio reconhecer a importancia das Instituigdes Superiores de Controlo na promogao
da transparéncia, da accountability ¢ de uma utilizagdo mais eficaz e eficiente dos
recursos financeiros publicos, em beneficio dos cidaddos, vincando a importancia da
independéncia desta Institui¢des, bem como a necessidade de refor¢o dos seus pode-
res.

Ao mesmo tempo, é reconhecido o relevo das Institui¢des Superiores de Controlo na
prossecug¢do dos Millennium Development Goals e dos objetivos acordados na
Agenda para o Desenvolvimento pds-2015.

Conclusao

Os tribunais de contas e instituigdes congéneres estao em condi¢des de desempenhar
um papel muito significativo na protecao dos direitos sociais. Primeiro, zelando pela
legalidade financeira e pelo value for money, permitindo que o combate as praticas
ilicitas e ao desperdicio permitam canalizar mais recursos para a realiza¢do do Esta-
do Social. Segundo, conduzindo auditorias e avaliagdes a programas e a politicas

" Cfr. DAVID M. WALKER, “GAO Answers the Question: What’s in a Name?”, 19 de julho de
2004, disponivel em <http:/www.gao.gov/about/rollcall07192004.pdf >, consultado em
02/09/2008.

' Cfr. PAULO NOGUEIRA DA COSTA, “Que ‘Contas’? — o controlo financeiro externo entre
accounting ¢ accountability, Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal, Ano VI, 2, 2013,
pp- 49-69.



302 PAULO NOGUEIRA DA COSTA

publicas em dominios sociais, contribuindo para melhorar a qualidade dos servigos
prestados as populagdes com igual despesa publica (ou conseguir os mesmos resul-
tados com menor despesa publica).

A atividade hoje exercida por muitas das Institui¢des Superiores de Controlo revela-
-nos que o seu centro de gravidade é a accountability, ¢ ndo a accounting, abrindo
caminho para que os tribunais de contas possam ser compreendidos como verdadei-
ros tribunais da boa governanga.
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