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Resumo: E do conhecimento geral que todas as organiza¢des necessitam
de manter um sistema de controlo interno que assegure o uso adequado dos
recursos, uma informagao financeira fidedigna, a conformidade com a legislagao
e a salvaguarda dos activos. Em particular, os estados democraticos precisam
de demonstrar a transparéncia e a credibilidade da sua governacgao, a ética e
legalidade das suas ac¢oes e que as contas que prestam reflectem os resultados da
governacao. Daif que se recorra a auditoria interna e externa, para as quais se exige
que obedecam a critérios de eficiéncia e eficacia que lhe confiram credibilidade.

O presente trabalho tem por finalidade estudar a auditoria no sector
plublico em Portugal, analisando a sua estrutura, os seus 6rgaos e as respectivas
normas, num periodo em que se tenta compreender os factores que estao na base
do pedido de ajuda financeira de Portugal ao Fundo Monetario Internacional
e a Uniao Europeia. Desta forma, sao abordadas varias normas de auditoria,
designadamente do International Organization of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI), do Tribunal de Contas (TC), do Conselho Coordenador do
Sistema de Controlo Interno da Administracao Financeira do Estado (CCSCI)
e da Inspecgao-Geral de Finangas (IGF). No que diz respeito as entidades que
realizam as auditorias, sao analisados os 6rgaos de auditoria externos e aqueles
que pertencem ao Sistema de Controlo Interno da Administracao Financeira do
Estado (SCI).

Palavras-chave: Auditoria; Inspecgao; Sistema de Controlo Interno; Sector
Puiblico; Fiscalizagao; Verificagao.

Abstract: It is well known that all organizations need to keep a internal
control system to ensure the adequate use of resources, a faithful financial
reporting, the compliance with legislation and the safeguarding of assets.
Particularly, democratic states must demonstrate the transparency and
credibility of its governance, ethics and legality of their actions, and that the
accounts they provide reflect the results of is governance. Therefore, there is need
to have internal and external audit, for which it is also required efficiency and
effectiveness to be credible.

The present paper is intended to study the audit in the public sector in
Portugal, analyzing their structure, their agencies and their standards, in a time
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where people are trying to understand the origins of the request for financial
assistance from the International Monetary Fund and the European Union. Thus,
it is approached the guidelines of the International Organization of Supreme
Audit Institutions (INTOSAI), Court of Auditors (TC), the Coordinating Council
of the Internal Control System of the State Financial Administration (CCSCI) and
the General Inspectorate of Finance (IGF).

The organs that provide external audit and those that belong to the Internal
Control System of the State Financial Management (SCI), are analyzed too.

Key-words: Audit; Inspection; Internal Control System; Public Sector; Audit;
Verification.
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1. Introducao

Todas as organizagdes necessitam de manter um sistema de controlo
interno que assegure: a eficiéncia e eficacia das operagoes, incluindo o uso dos
recursos da entidade; a confianca da informacao financeira; a conformidade com
a legislacao e regulamentacao aplicavel; e a salvaguarda dos activos, prevenindo
ou detectando prontamente as aquisicdoes ou uso nao autorizados. Para alem
disto, os estados democraticos téem necessidade de demonstrar: a transparéncia e
a credibilidade da sua governagao; que as suas acg0oes sao éticas e legais; e que as
contas reflectem os resultados operacionais. Estes objectivos tornam-se possiveis
com a utilizagao da auditoria como forma de avaliagao objectiva e independente
das contas e da utilizacao dos recursos.

Numa época em que em Portugal se chegou a uma situacao de descontrolo
das contas publicas, com défices anuais excessivos e endividamento do
Estado que ultrapassa 100% do PIB, que fizeram aumentar o risco do crédito
e, consequentemente, o custo da divida para valores insustentaveis, torna-se
pertinente conhecer o sistema de auditoria existente sobre as contas piiblicas.
Desta forma, o presente trabalho tem por objectivo caracterizar a auditoria no
sector piblico em Portugal, em particular da Administragao Central, através da
analise da sua estrutura, dos 0rgaos e das respectivas normas.

No que se refere as normas, abordam-se aqui as que regulam, bem como
as que possam influenciar, a auditoria no ambito da administracao financeira
do Estado. Sao assim abordados, de forma resumida e nos aspectos essenciais,
sem entrar em detalhes relativos aos procedimentos de auditoria, as normas do
International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), do Tribunal
de Contas (TC), do Conselho Coordenador do Sistema de Controlo Interno da
Administra¢ao Financeira do Estado (CCSCI) e da Inspec¢ao-Geral de Finangas
(IGF).

No que diz respeito aos 6rgaos que fiscalizam a administragao financeira do
Estado, sao analisados os drgaos de auditoria externos e também os que pertencem
ao Sistema de Controlo Interno da Administracao Financeira do Estado (SCI), e
neste Gltimo caso, apenas os 0rgaos de controlo de nivel estratégico e sectorial.
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2. Caracterizagao da auditoria no sector publico
2.1 Conceito

Silva (2000, p. 10) fala em Auditoria Estatal, ou Auditoria do Management
Publico que define como “a actividade independente e objectiva, desenvolvida pelo
auditor e destinada a acrescentar valor, melhorando os resultados e os processos operativos
da organizagdo”, referindo também que se caracteriza por exames realizados as politicas,
programas orcamentais, actividades, projectos, funcoes e tarefas das organizacoes do
Estado.

Esta auditoria tem por objectivo medir e informar sobre a utilizacao
eficiente dos recursos, a realizagao dos objectivos e a conformidade legal, e pode
ser dividida em trés tipos principais: a auditoria da economia e da eficiéncia;
a auditoria da eficacia; e a auditoria financeira e da conformidade legal (Silva,
2000).

Historicamente, a auditoria interna em servicos piiblicos tem sido encarado
apenas como um simples procedimento administrativo, principalmente
composto por verificacoes de documentos, contagens de activos, e reportes sobre
eventos ocorridos (Gausberghe, 2005). Mas, de acordo com o Institute of Internal
Auditors (IIA) (2006), a auditoria do sector piiblico ampliou o seu enfoque, que
passou para o controlo de sistemas, operagoes e programas, cada vez maiores
e mais complexos, exigindo dos auditores e da auditoria interna cada vez mais
profissionalismo.

2.2 Fundamentos da auditoria no sector publico

A necessidade de responsabilizacao financeira tem existido desde que se
tornou necessario que um individuo tenha de confiar a outro o cuidado dos seus
bens ou negocios (I1A, 2006).

Tal como noutras institui¢oes se entregam a gestao e os bens a um odrgao de
gestao, também no Sector Publico as pessoas confiam os bens do Estado a um
governo. Tal obriga a uma relagdo entre um publico (os cidadaos), um governo
e os agentes de auditoria, onde o governo deve, periodicamente, relatar a forma
como usou os recursos que lhe foram atribuidos e o grau de realizagao dos
objectivos, e onde, o agente de auditoria reduz o risco inerente a esta relagao,
através de uma avaliagao independente e objectiva da exactidao das contas e da
forma de utilizacao dos recursos.

A necessidade de entidade terceira atestar a credibilidade do relato
financeiro, os dados sobre os resultados de desempenho, e a conformidade com
as leis e os regulamentos, emerge também de factores morais. De facto, o eventual
uso dos recursos em beneficio pessoal dos gestores publicos, a impossibilidade
dos interessados (publico) exercerem uma supervisao directa, por afastamento
relativamente as operacoes ou por falta de conhecimentos técnicos para o efeito,
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bem como a necessidade de se evitar erros que prejudiquem a vida das pessoas,
sao exemplos onde se destacam os factores morais que justificam a auditoria (IIA,
2000).

Para o IIA (2006), a auditoria no ambito do Estado desempenha um papel
fundamental na boa governagao do sector piiblico, porque, quando fornece
informagao imparcial e avaliagdbes objectivas quanto a gestao dos recursos
plblicos de forma eficaz e responsavel para alcangar os objectivos desejados,
ajuda as organizacoes do Estado a melhorar as operagoes; contribui para uma
maior responsabilizacao e integridade do sector publico e para um consequente
aumento da confianga entre os cidadaos e os seus o6rgaos publicos.

Desta forma, a auditoria no sector puiblico proporciona transparéncia e
credibilidade na governagao, assegurando que as suas ac¢oes sao éticas e legais e
que as contas do estado reflectem de forma fidedigna os resultados das operacoes.

2.3 Requisitos da auditoria

Tendo em conta o papel que a auditoria no Estado desempenha, &
fundamental que as suas actividades estejam adequadamente configuradas e
sejam dotadas de mandato para atingir os seus objectivos, que inclui os poderes
para agir com integridade e produzir servigos confiaveis. Tendo em consideracao
estes factores, a auditoria deve ter os requisitos seguintes (I1A, 2006):

¢ Independéncia organizacional que seja visivel para permitir que a
actividade de auditoria seja conduzida sem interferéncia da entidade
auditada.

e Um mandato formal definido em lei ou documento que estabeleca os
poderes e os deveres da actividade de auditoria e contenha orientacoes
sobre os procedimentos e os requisitos de comunicacao, bem como a
obrigac¢ao da entidade auditada em colaborar com o auditor.

e Auséncia de restri¢des nos acessos das auditorias aos agentes da entidade,
as instalacoes e aos registos.

e Financiamento suficiente para cumprir as suas responsabilidades de
auditoria, o qual nunca deve ser deixado sob o controle da organizagao
sob auditoria.

e Lideranca competente, com reflexos no recrutamento e na gestao dos
auditores, altamente qualificados.

e Pessoal competente e com as qualificacdes e competéncias necessarias
para realizar a totalidade das auditorias exigidas pelo seu mandato.

¢ Apoio das partes interessadas, designadamente do governo, dos cidadaos
e da comunicagao social.

e Normas de auditoria que fornecam um enquadramento do trabalho de
auditoria, de qualidade, sistematico, objectivo e baseado em provas.

Para além destes requisitos, Gausberghe (2006) refere ainda que, para
assegurar uma fungao auditoria no Sector Piiblico, & necessario:
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e existir um organismo que assegure a qualidade e proteja a independéncia
da auditoria interna;

e que os procedimentos incluam: um planeamento anual aprovado, com
prioridades que tenham em consideragao o objectivo de acrescentar
valor que seja perceptivel; um planeamento do trabalho especifico; uma
avaliacao do risco com identificacao de areas de risco e determinag¢ao do
perfil de risco; uma incidéncia no controlo monitorizando e avaliando
controlos; o reporte de factos-chave e recomendagoes.

2.4 Ambito e tipos de auditoria

De acordo com o IIA (2006), a auditoria do sector publico exerce fungoes
ligadas a supervisao, a detecgao, a dissuasao e ao aconselhamento.

No contexto da supervisao, a auditoria ajuda avaliando: se as entidades
publicas aplicam os fundos no que devem e em conformidade com leis e
regulamentos; se estao implementados controlos eficazes para minimizar os
riscos; se os programas de execugao financeira e programatica foram alcangados; e
se ha adesao as regras da organizacao e aos seus objectivos. Ainda neste contexto,
a auditoria proporciona acesso a informagdes de desempenho das entidades
plblicas e avalia os processos de gestdo dos riscos e a eficacia dos controlos para
atingir os objectivos e evitar riscos.

Na vertente da deteccao a auditoria identifica actos inadequados,
ineficientes, ilegais, fraudulentos ou abusivos e recolhe evidéncias para apoiar
decisoes de processos criminais, acgoes disciplinares, ou outras medidas.

No capitulo da dissuasao a auditoria é utilizada para identificar e reduzir
as condi¢des que permitem a corrupg¢ao, através da avaliacao dos controlos
e dos riscos, e também, da analise das alteracdes propostas as leis, regras e
procedimentos, assim como da revisao de contratos para identificar potenciais
conflitos de interesse.

Nao s0 pode ajudar o desempenho de um programa especifico, mas também
evidenciar questoes que podem contribuir para melhorar as operacdes do
governo, como pode identificar tendéncias e chamar a atencao para os desafios
emergentes e riscos, antes que se transformem em crises, como por exemplo
tendéncias demograficas, condi¢oes econdmicas, ou ameagas a seguranga. Atraves
de uma abordagem baseada no risco, a auditoria ajuda na gestao de riscos, e os
gestores a compreenderem e iniciarem as avalia¢oes de risco. A auditoria pode
ainda prestar consultoria, assisténcia ou servicos de investigacao, utilizando as
competéncias e conhecimentos dos auditores.

Para o IIA (2006) o ambito da actividade de auditoria depende das atribui¢oes
conferidas pela legislacao e naturalmente pelas necessidades das organizacoes,
podendo existir:

e uma abordagem baseada no risco de auditoria, com enfoque nas areas de

maior preocupagao ou risco;
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e uma abordagem, mais abrangente, a governacao, ajudando a entidade a
alcangar os seus objectivos e metas prioritarios e a melhorar a sua estrutura
de governacao, incluindo o seu codigo de ética;

e uma abordagem, mais minuciosa, que envolve testes de transaccoes
individuais para detectar erros ou para efectuar verificacoes de
conformidade com termos contratuais, politicas, regulamentos ou leis.

A auditoria no sector publico pode incluir a auditoria de sistemas, a auditoria
de performance e a auditoria financeira ou de regularidade. Nos sistemas de
controlo, incluindo a gestao dos riscos, numa auditoria que o CCSCI designa de
auditoria de sistemas, os auditores avaliam:

e aadequacao da governagao e do ambiente de controlo;

e a eficacia dos processos para identificar, avaliar e gerir os riscos;

e aseguranca das politicas, procedimentos e actividades de controlo;

e aintegridade e a exactidao dos sistemas e praticas de informacao;

e a eficacia das actividades de controlo e de avaliacao.

Na area da performance avalia-se o desempenho de programas atraves da
auditoria do desempenho ou de performance, podendo-se avaliar a eficacia, a
eficiencia e a economia; a conformidade com as leis e regulamentos, contratos,
politicas e procedimentos organizacionais.

Ja a auditoria financeira/regularidade tem em vista a emissao de parecer
sobre a apresentacao das demonstragoes financeiras em conformidade com o
estabelecido nas normas, focando a correcta contabilizacao de activos e despesas
constantes do relato, podendo, ainda, em complemento do parecer sobre as
demonstragdes financeiras, examinar a fiabilidade da informacao financeira, a
conformidade com os procedimentos e as regras, ou ainda a salvaguarda dos
activos. A auditoria em entidades publicas pode ser realizada por entidades
externas ou por entidades internas das proprias organizagoes ptiblicas auditadas.

2.5 Harmoniza¢ao internacional

A organizac¢ao internacional que tem a seu cargo a normalizacao das
actividades da auditoria no Sector Piublico &€ o INTOSAI, que constitui referéncia
para os organismos nacionais que fazem auditoria externa a servigos publicos.
Serve para trocar ideias e experiéncias entre os seus membros, tendo como
objectivo desenvolver a auditoria. Podem ser membros deste organismo os mais
elevados orgaos de auditoria ptiblica de um estado membro das Na¢oes Unidas,
como o TC, ou de uma qualquer organizagao supranacional, desde que exercam
a auditoria de uma forma independente. O INTOSAI & um organismo autobnomo,
independente e ndo politico.
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As normas de ética e de auditoria desta entidade nao sao directamente
aplicaveis nas auditorias em entidades piiblicas, devendo, antes, ser adaptadas
as especificidades de cada pais.

Codigo de Etica

O codigo de ética do INTOSAI (2001) para auditores do sector piiblico,
contém os principais postulados a adaptar as especificidades de cada pais como
fundamentos dos codigos de ética nacionais. Este codigo de ética, dirigido aos
auditores, dirigentes do drgao de auditoria e a todos os que estao envolvidos na
auditoria, aborda questoes como a integridade, a independéncia, a objectividade
e a imparcialidade, a competéncia e o segredo profissional.

Refere o codigo que o auditor deve ter uma conduta que granjeie o respeito
e a confianga pelo seu trabalho e que o governo e o publico em geral deverao ter
a plena garantia de que o trabalho do 6rgao supremo de auditoria & imparcial
e justo. E também essencial que os relatorios e as opinides do auditor sejam de
inteira confianga. Todo o trabalho do d6rgao supremo de auditoria deve superar o
escrutinio dos poderes executivo e legislativo bem como o julgamento do ptiblico
em geral.

Normas de Auditoria

As normas de auditoria do INTOSAI (2001) estao direccionadas para a
auditoria financeira e de performance, e estao organizadas em capitulos que
abordam os seguintes temas:

e Principios basicos em auditoria piiblica.

e Normas gerais em auditoria piblica e normas com relevo ético.

e Normas de trabalho de campo em auditoria piiblica, que abordam o

planeamento, a supervisao, o estudo e avaliagao do controlo interno,
a conformidade com as leis e os regulamentos aplicaveis, a prova de
auditoria e a analise de demonstracoes financeiras.

e Normas de relato em auditoria piiblica.

3. Auditoria no sector piiblico em Portugal

3.1 Caracterizacao das entidades auditadas

As entidades sujeitas a auditoria revestem as mais diversas naturezas: os
servicos integrados pertencentes a administracao directa do Estado, em geral

as direccoes gerais e/ou regionais; os servicos pertencentes a administragao
indirecta do Estado, em geral os institutos piiblicos, as fundacdes, os organismos

84 Lusfada. Economia & Empresa. Lisboa, n.° 16/2013



Auditoria no Sector Puiblico: uma analise ao sistema portugués, pp. 75-104

pertencentes ao sector empresarial do Estado; e, ainda, estruturas eventuais,
como gabinetes, comissdes e grupos de trabalho.

Numa perspectiva juridica, os drgaos da Administracao Publica podem ser
agrupados conforme esquema constante na figura 1, a seguir exposta.

Administracdo Publica

Do Estado Autonoma

De Base De Base
Territorial Associativa

*Central *Institutos *Regides *Associacdes
*Periférica Publicos Auténomas Publicas
*Empresas *AutarquiasLocais
Publicas

Figura 1: Classifica¢ao do universo sujeito a auditoria.
Fonte: Adaptado de Caiado (2001, p 26).

E ainda de referir que existem entidades que dispoem de drgaos proprios
de fiscalizagao com revisor oficial de contas, como os institutos publicos, as
pertencentes ao sector empresarial do Estado, as autarquias com obrigacao de
prestar contas consolidadas e as associacoes publicas, a par de outras que nao
tem orgaos de auditoria, como os drgaos pertencentes a Administragao Directa
do Estado.

Com a finalidade de proporcionar uma ideia da dimensao do universo
objecto de avaliacgao, a tabela 1 apresenta, para cada area organica, o orcamento
que lhe esta associado e o respectivo niimero de trabalhadores.
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Orcamento do Estado para 2012 N°
Designac¢ao Organi i trabalhad
gnagao Organica Servicos SFA Total abalhadores
Integrados (@)
Encargos Gerais do Estado 2.831.912, 121.449| 2.953.361 13.416
Presidéncia do Conselho de Ministros 275.333] 890.805 1.166.138 4.581
Financas 158.161.720, 14.504.846| 172.666.566) 48.667
Negocios Estrangeiros 315.874] 54.405 370.279 10.020
Defesa Nacional 2.052.702] 172.690, 2.225.392 41.462
| Administra¢ao Interna 1.903.312] 196.226 2.099.538| 235.995
Justica 1.185.327| 558.766 1.744.093| 9.131]
Economia e Emprego 238.242 6.032.042|  6.270.284 13.760
Agricultura, Mar, Ambiente e 594.735 1.674.788  2.269.523 16.264
Ordenamento do Territorio
Satide 7.632.836 3.791.897| 11.424.733] 3.631
Educacgao e Ciéncia 6.889.117] 2.764.609]  9.653.726 32.654
Solidariedade e Seguranga Social 6.494.200 291.503|  6.785.703 11.459
Total 188.575.310 31.054.026| 219.629.336 441.040
Unidade: Mil euros.
(a) em 31/12/2011.

Tabela 1: Caracterizagao do universo sujeito a auditoria
Fontes: Orcamento do Estado para 2012; Direc¢ao Geral da Administracao e do Emprego
Publico, 2012.

Como se pode constatar, os Servicos Integrados do Estado, nao sujeitos a
uma certificagao de contas anual, gerem um orgamento total de 188.575 milhoes
de euros enquanto os organismos cujas contas sao certificadas por ROC sao
responsaveis por orcamentos que totalizam 31.054 milhdes de euros. A este
universo correspondem cerca de 441.000 trabalhadores.

E ainda de salientar que os valores acima nao incluem as despesas e
os trabalhadores das autarquias locais, das regides autonomas e de todas as
empresas e associacoes piiblicas.

3.2 A estrutura de auditoria no Estado
A auditoria em entidades piiblicas pode ser realizada por entidades externas
ou por entidades internas das proprias organizagoes ptiblicas auditadas. Todas as

entidades piiblicas estao abrangidas por um sistema de controlo e de fiscalizagao,
que escrutina os seus actos e os dos seus responsaveis aos seus varios niveis.
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Este sistema estende o seu ambito de actuagao também a entidades privadas que
exercem fungoes piiblicas e fungdes de interesse piiblico, e ainda, aquelas que
tem capitais piiblicos, bem como a outras, de capitais privados, mas que obtéem
financiamentos do Estado.

Assim, a execu¢ao do Orcamento do Estado esta sujeita a controlo que
consiste na verificagao da legalidade e da regularidade financeira das receitas
e das despesas piiblicas e na apreciacao da gestao dos fundos e outros activos
publicos e da divida publica®. Este controlo realiza-se antes, durante e depois
das operacdes de execucao orcamental. Engloba as componentes de controlo
administrativo, jurisdicional e politico.

Neste contexto, conforme estabelece a Lei de Enquadramento Or¢amental®
deverao ser realizadas auditorias de acordo com os principios de auditoria
internacionais, onde?':

e As despesas dos organismos do Estado devem ser sujeitas a auditoria
externa, pelo menos de oito em oito anos, abrangendo a avaliacao da
missdo e objectivos do organismo, e a economia, eficiéncia e eficacia das
suas despesas.

¢ Os sistemas e os procedimentos de controlo interno devem ser sujeitos a
auditoria.

e Devem ser, anualmente, realizadas duas auditorias suplementares aos

organismos do Estado e duas auditorias a organismos do SCI, estas tiltimas
pelo TC.

No que se refere aos Institutos Putblicos?, para além de estarem abrangidos
pelo sistema de controlo em causa, possuem um 6rgao de fiscalizagao que consiste
num fiscal {inico, revisor oficial de contas ou sociedade de revisores oficiais de
contas inscrito como auditor na Comissao de Mercado de Valores Mobiliarios
(CMVM). Este drgao tem por missao o controlo da legalidade, da regularidade
e da boa gestao financeira e patrimonial do instituto, de cujas competéncias se
destacam as seguintes:

e acompanhar e controlar o cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis,

a execugao orcamental, a situacao econdmica, financeira e patrimonial e
analisar a contabilidade;

e dar parecer sobre o orgamento e o plano de actividades na perspectiva da

sua cobertura orcamental;

e dar parecer sobre o relatorio de gestao de exercicio e contas de geréncia.

¥Lein®91/2001, de 20 de Agosto alterada pela Lein®52/2011, de 13 de Marco (Lei de Enquadramento
Orgamental).

#Lein®91/2001, de 20 de Agosto alterada pela Lei n®52/2011, de 13 de Marco.

2L Art® 62° da Lei de Enquadramento Orgamental.

2Lei n®3/2004 de 15 de Janeiro, alterada pela Lei n° 5/2012, de 17 de Janeiro.
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As Entidades Publicas Empresariais®, por sua vez, devem ter estruturas
de administracdo e de fiscalizacdo organizadas segundo as modalidades e com
as designacdes previstas para as sociedades andonimas, com as competéncias
genéricas previstas na lei comercial.

A estrutura da auditoria no Estado, representada na Figura 2, & constituida
pela Assembleia da Repiiblica, TC e entidades integradas no SCI.

—  Controlo Externo —l

Assembleia

Tribunal
da de

(Controlo Politico) {Controlo Financeiro)

Controle Interno

3° Nivel
(Controlo Estratégico)

2° Nivel
(Controlo Sectorial)

1° Nivel
{Controlo Operacional)
Entidade

Figura 2: Estrutura de auditoria no Estado Portugues.
Fonte: Adaptado de Tribunal de Contas (1999).

Controlo administrativo

Os servigos do Estado devem organizar e manter em funcionamento
sistemas e procedimentos de controlo interno das operacoes de execugao do
Orgamento, e para além disso, deve ser exercido um controlo administrativo cuja
responsabilidade é:

e do proprio servigo responsavel pela execugao e respectivos servicos de

orcamento e de contabilidade piiblica;

ZDecreto-Lei n° 558/99 de 17 de Dezembro.
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e das entidades hierarquicamente superiores, de superintendéncia ou de
tutela;

e dos servigos de inspeccao e de controlo da Administragao Piiblica.

Controlo jurisdicional

O controlo jurisdicional da execu¢ao do Orcamento do Estado & da
responsabilidade do TC, sendo os actos de execu¢ao do Or¢camento e a efectivagao
das responsabilidades nao financeiras sujeitos aos tribunais administrativos e
fiscais e aos tribunais judiciais.

Controlo politico

O controlo politico é realizado pela Assembleia da Repiiblica que efectiva as
correspondentes responsabilidades politicas*.

3.3 Orgaos de controlo externo
3.3.1 Assembleia da Repiuiblica

A Assembleia da Repuiblica, eleita por voto popular, &€ o drgao de controlo
de topo tendo por competéncias, neste ambito a fiscalizagao do cumprimento da
Constituicao e das leis e a apreciagao dos actos do Governo e da Administracao.
No aspecto particular do Or¢camento de Estado, cabe a este 6rgao de soberania
fiscalizar a sua execu¢ao em conjunto com o TC®.

3.3.2 O Tribunal de Contas

O TC rege-se por um conjunto de legislacdo, de entre a qual se destaca a Lei
n°® 98/97 de 26 de Agosto que define a organizagao e processo desta instituicao.
O seu presidente, de acordo com a Constitui¢ao, € nomeado pelo Presidente da
Reptiblica, sob proposta do Governo.

Jurisdicao

O TC & um organismo de fiscalizagao de topo do Estado, sendo, segundo
terminologia do INTOSAI, uma institui¢ao suprema de auditoria. Tem jurisdi¢ao
e poderes de controlo financeiro, e por fungdes fiscalizar a legalidade e a
regularidade das receitas e das despesas piiblicas, apreciar a boa gestao financeira
e efectivar responsabilidades por infraccoes financeiras.

Estao sujeitos a jurisdi¢ao deste organismo o Estado e os seus servigos, as

*Lei de Enquadramento Or¢amental.
» Art’s 107° e 162° da Constituicao da Reptuiblica Portuguesa.
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Regides Autonomas, as autarquias locais, os institutos piiblicos e as institui¢oes
de seguranga social. Este orgao de fiscalizagao detém tambem jurisdi¢ao sobre
as associacoes publicas, as associacoes de entidades piiblicas, as associacoes
plublicas e privadas que sejam financiadas maioritariamente por entidades
plblicas ou sujeitas ao seu controlo de gestao, bem como as empresas piiblicas e
as sociedades comerciais detidas e participadas maioritariamente e directamente
pelo Estado.

As fundagoes de direito privado que recebam anualmente, com caracter de
regularidade, fundos provenientes do Or¢camento do Estado ou das autarquias
locais, relativamente a utilizagao desses fundos, também estao sujeitas a jurisdi¢ao
do TC. E ainda de salientar que o TC estende a sua jurisdi¢ao as empresas
concessionarias ou gestoras de servigos publicos, bem como as entidades de
qualquer natureza que tenham participagao de capitais publicos ou sejam
beneficiarias de dinheiro ou de outros valores publicos, na medida necessaria
a fiscalizagao da legalidade, regularidade e correc¢ao economica e financeira da
aplicacao desses fundos.

Competencias

O TC tem competéncias (competéncia material essencial) para dar parecer
sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da seguranca social, e sobre a conta da
Assembleia da Republica e das regioes autonomas. Tem também competéncias
para:

e fiscalizar previamente a legalidade e o cabimento or¢camental dos actos e

contratos geradores de despesa e de encargos e responsabilidades;

e verificar as contas dos organismos, servigos ou entidades sujeitos a sua
prestagao;

e julgar a efectivacao de responsabilidades financeiras;

e apreciar a legalidade, bem como a economia, eficacia e eficiéncia da gestao
financeira das entidades, incluindo a organizag¢ao, o funcionamento e a
fiabilidade dos sistemas de controlo interno;

e realizar auditorias as entidades;

e fiscalizar, no ambito nacional, a gestao dos recursos oriundos da Uniao
Europeia.

E ainda importante salientar a colaboragao devida pelos drgaos de controlo
interno do Estado ao TC, nomeadamente através de:

e comunica¢ao dos seus programas anuais e plurianuais de actividades e
respectivos relatorios de actividades;

e envio dos relatorios das suas ac¢oes sempre que contenham matéria de
interesse para a accao do Tribunal;

e realizacao de acgdes por solicitagao do Tribunal, tendo em conta os
critérios e objectivos por este fixados.
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Fiscaliza¢ao prévia

Uma das vertentes de actuagao com maior visibilidade junto dos organismos
estatais é a fiscaliza¢ao prévia, traduzida na obrigatoriedade de obtengzo de visto
pelas entidades para certos actos administrativos. Esta fiscalizagao traduz-se na
verificagao de que os actos e os contratos geradores de despesa ou representativos
de responsabilidades financeiras estao em conformidade com as leis em vigor
e de que os respectivos encargos tém cabimento em verba or¢amental propria.
Para além desta vertente, incide nos instrumentos geradores de divida piiblica,
nomeadamente na verificacao dos limites e sub-limites do endividamento.

Nos termos da legislagao, & fundamento para a recusa do visto qualquer
desconformidade com as leis em vigor que implique nulidade, encargos sem
cabimento em verba orcamental propria, violagao directa de normas financeiras,
bem comoilegalidade que altere ou possa alterar o respectivo resultado financeiro.

Fiscaliza¢ao sucessiva

A fiscalizacao sucessiva consiste na verificacao das contas das entidades;
na avaliacao dos respectivos sistemas de controlo interno; na apreciagao da
legalidade, economia, eficiéncia e eficacia da gestao financeira; na fiscalizagao da
comparticipagao nacional nos recursos proprios comunitarios; e da aplicacao dos
recursos financeiros oriundos da Uniao Europeia.

Para a concretizagao desta vertente de actuacao, todos os servicos do Estado,
incluindo o EMGFA, os ramos das FA sao obrigados a enviar as suas contas ao
TC. No ambito destas competeéncias de fiscalizagao, este dbrgao de controlo recorre
a métodos e técnicas de auditoria para executar as suas verificagoes.

Normas de auditoria

As auditorias que o TC realiza decorrem da fiscalizagao sucessiva que leva
a efeito, as quais devem concluir com a elabora¢ao de um relatorio, a enviar
obrigatoriamente ao Ministério Ptblico (TC, 1999).

O Manual de Auditoria do Tribunal de Contas é inspirado nos principios
gerais de auditoria internacionalmente aceites. Acolhe, por isso, as normas de
auditoria de organiza¢oes profissionais de auditores, designadamente da IFAC
e da Féderation des Experts Comptables Européens (FEE), bem como as normas
de auditoria da INTOSAI e as contidas no Manual de Auditoria do Tribunal de
Contas Europeu (TC, 1999).

O manual esta organizado em 3 partes. A 1° parte faz o enquadramento
institucional do TC. A 2* parte aborda temas como o conceito de auditoria, os
métodos e técnicas que a auditoria utiliza, o controlo interno, a auditoria e a
informatica, as fases da auditoria, os erros e irregularidades e os documentos
de trabalho. A 3% Parte fala dos aspectos especificos da auditoria no TC,
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nomeadamente dos tipos de auditoria, dos principios orientadores e
deontologicos, dos procedimentos e normas aplicaveis, das fases da auditoria,
dos documentos de trabalho, e ainda da auditoria operacional ou de resultados.

3.4 O sistema de controlo interno do Estado

O SCI insere-se no controlo administrativo, foi instituido pelo decreto-
lei n° 166/98 e consiste na verificagao, no acompanhamento e na avaliagao e
informagao, sobre a legalidade, a regularidade e a boa gestao, relativamente
a actividades, a programas, a projectos, ou operacoes de entidades de direito
plblico ou privado em matéria de financas piiblicas, nacionais e comunitarias.
Este sistema compreende os dominios or¢amental, economico, financeiro e
patrimonial e visa assegurar o exercicio coerente e articulado do controlo
no ambito da Administragao Puiblica. Os seus dirigentes sao nomeados pelo
Governo, de acordo com os estatutos das chefias da Administracao Publica.

3.4.1 Organizacao e Funcionamento
Organizacao

O SCI integra a Inspec¢ao-Geral de Finangas, todas as inspec¢oes-gerais
dos varios ministérios, a Direc¢ao-Geral do Orcamento, o Instituto de Gestao
Financeira da Seguranga Social e os orgaos e servigos de inspecgao, auditoria
ou fiscalizagao que tenham como fungao o exercicio do controlo interno. O SCI
articula-se em trés niveis de controlo: o nivel operacional; o nivel sectorial; e o
nivel estratégico.

O controlo operacional centra-se sobre as decisdes dos orgaos de gestao
das unidades de execuc@o das acgdes, e & constituido pelos orgaos e servigos de
inspecgao, auditoria ou fiscaliza¢ao inseridos no ambito da respectiva unidade.

O controlo sectorial perspectiva-se, preferentemente, sobre a avaliacao do
controlo operacional e sobre a adequacgao da insercao de cada unidade operativa
e, respectivo sistema de gestao, nos planos globais de cada ministério. Este
controlo & exercido pelos drgaos sectoriais e regionais de controlo interno, como
as inspecgoes-gerais dos ministérios.

O controlo estratégico é dirigido a avaliagao do controlo operacional e do
controlo sectorial, e a avaliagao da realizacao das metas tracadas nos instrumentos
provisionais, designadamente no Programa do Governo, nas Grandes Op¢oes
do Plano e no Orcamento do Estado. E horizontal relativamente a toda a
administracao financeira do Estado. E exercido pela Inspeccao-Geral de Financas
e pelo Instituto de Gestao Financeira da Seguranga Social.

Para que funcione de forma articulada, coerente e racional, o SCI assenta
nos principios da suficiencia, da complementaridade e da relevancia das
respectivas intervencgdes. Por suficiéncia entende-se que no conjunto das acgoes
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de auditoria ndo sao omitidas areas nem sao feitos controlos redundantes.
O principio da complementaridade estabelece que a actuacao dos orgaos de
controlo deve respeitar as suas areas de intervengdo e niveis em que se situam,
com concertacao entre si quanto as fronteiras e aos critérios e metodologias a
utilizar nas intervenc¢oes. Finalmente, de acordo com o principio da relevancia,
as interven¢oes devem ser planeadas e realizadas, tendo em conta a avaliacao do
risco e da materialidade das situagoes objecto de controlo.

Regime juridico

Existe um regime juridico dos servi¢os de inspec¢ao do Estado, aplicado
a Inspeccao Geral de Finangas e a generalidade dos servicos de inspecgao de
nivel sectorial, que refere que as accdes podem revestir a forma de auditoria,
inspeccao, inquérito, sindicancia e averiguagoes e estabelece algumas regras, das
quais se destacam®:
¢ o0 dever de colabora¢ao dos organismos abrangidos pelas inspec¢des na
prestacao de todas as informacdes solicitadas no ambito das ac¢oes de
inspecgao;
¢ a necessidade de existéncia de regulamentos para a actividade das
inspeccoes aprovados pela respectiva tutela sectorial;
a completa autonomia técnica dos profissionais;
a consagracao do principio do contraditorio;
a elaboragao dos respectivos relatorios a enviar ao Ministério Piiblico e/
ou ao TC, se houver matéria que o exija.

De notar, ainda que os dirigentes e o pessoal da inspeccao tem livre acesso
as instalacoes, podem requisitar documentos, livros, arquivos e outros meios de
prova, podem recolher amostras e indicios, promover a selagem de instalagoes e
apreender documentos, ou ainda solicitar auxilio as autoridades policiais.

Por outro lado, o pessoal afecto as inspec¢des esta sujeito ao regime de
incompatibilidades e impedimentos dos funcionarios do Estado e, em particular,
esta impedido de realizar ac¢des inspectivas onde exercam funcoes ou onde
prestem servigos parentes seus, ou, onde tenham exercido fungdes ha menos de
trés anos ou, ainda, onde as exer¢am em regime de acumulacao. Este pessoal esta
ainda impedido de aceitar hospedagem em estabelecimento que seja propriedade
de titulares dos orgaos ou dirigentes das entidades inspeccionadas quando estas
sejam objecto de qualquer ac¢ao de natureza inspectiva.

O pessoal da inspec¢ao esta também obrigado ao dever de sigilo sobre as
matérias de que tiverem conhecimento no exercicio das suas fun¢des, mesmo
apos terem cessado essas fungdes, e nao podem divulgar ou utilizar em proveito
proprio ou alheio, directamente ou por interposta pessoa, o conhecimento assim

% Decreto-Lei n° 276/2007 de 31 de Julho.
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adquirido. A violagao deste dever implica a aplicacao de sancoes disciplinares e/
ou criminais.

3.4.2 Normas de Auditoria
Do SCI

Asnormas do SCI constam do Manual de Auditoria aprovado pelo Conselho
Coordenador do Sistema de Controlo Interno da Administra¢ao Financeira do
Estado (CCSCI) com o objectivo de “estabelecer os principios e metodologias a
utilizar nas auditorias no ambito sistema de controlo interno da administracao
financeira do Estado” (2004, p.7).

Este texto constitui um enquadramento e contém os principios a adoptar
obrigatoriamente pelos organismos integrantes do SCI no desenvolvimento
das suas normas proprias e também pelas auditorias que neste ambito vierem
a ser realizadas por entidades privadas. Esta organizado em quatro capitulos:
enquadramento; auditoria de sistemas; auditoria financeira; auditoria de
desempenho.

A auditoria financeira “consiste num exame aos documentos de prestagao
de contas de uma determinada entidade, realizado por um profissional
independente, com o objectivo de expressar uma opiniao sobre se essas
demonstragdes financeiras reflectem, ou nao, de forma verdadeira e apropriada
a situacao financeira e os resultados das operacdes, em todos os aspectos
materialmente relevantes, de acordo com uma estrutura conceptual de relato
financeiro identificada.” (CCSCI, 2004, p. 13).

Neste manual, a auditoria de sistemas “consubstancia-se no estudo e analise
dos sistemas implementados numa dada unidade, em particular o estudo do
sistema de controlo interno, com o objectivo de determinar se este funciona de
forma eficaz e continuada” de forma que “permita identificar os seu pontos
fortes e deficiéncias a fim de determinar o ambito, natureza e extensao dos
procedimentos de auditoria necessarios a emissao de um parecer” (CCSCI,
2004, p. 13). De acordo com este conceito a auditoria de sistemas surge como
ferramenta de outro tipo de auditoria.

Ja a auditoria do desempenho “visa o controlo de uma determinada entidade,
servigo, sistema ou area funcional, que incide na sua gestao, nomeadamente da
utilizagao dos respectivos recursos que lhe foram confiados, segundo principios,
entre outros, de economia, eficiéncia e eficacia” (CCSCI, 2004, p.13, 14).

Da Inspecao Geral de Financas
O conjunto de normas aplicaveis exclusivamente a Inspeccao Geral de

Finangas (IGF) sao constituidas por:
e Regulamento de Procedimento.
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e Glossario Geral.
e Normas de Boas Praticas.

O Regulamento de Procedimento produz normas sobre: o planeamento e
seleccao de auditorias a realizar; o procedimento de auditoria, nomeadamente
sobre as comunicagoes, os actos do procedimento, a recolha de elementos,
as notificacdes e requisicao de testemunhas e declarantes; a conclusao do
procedimento incluindo o projecto de relatorio, o contraditorio, o relatorio
final, o acompanhamento dos resultados e a participacao a entidades; e os
actos subsequentes que inclui disposi¢oes sobre o dossier corrente, o dossier
permanente e o controlo de qualidade.

O Glossario Geral contém os conceitos de auditorias sobre os quais assentam
as Normas de Boas Praticas.

As Normas de Boas Praticas constituem um documento harmonizador e
regulador do trabalho dos inspectores da IGF (IGF, 2008) e & constituido por:

e Codigo de Etica e Normas de Conduta.

e Normas de Boas Praticas para o Exercicio da Actividade de Controlo
Estratégico da Administragao Financeira do Estado.

3.4.3 Orgaos e Competencias

Dependendo da sua natureza, assim foram estabelecidas as competéncias
dos orgaos de controlo, as quais se explanarao neste ponto. E de salientar que,
relativamente ao controlo sectorial, existe um orgao de controlo para cada
ministério e que depende do respectivo ministro, que tem competéncias de
inspecgao sobre todos os servigos e organismos do respectivo ministério e sobre
as entidades tuteladas por este e as empresas publicas que deste dependem.

Alguns deles tém também poderes de fiscalizac¢ao sobre determinadas
actividades desenvolvidas por entidades privadas.

O Conselho Coordenador

Este orgao tem por finalidade assegurar a observancia dos principios do
SCI mencionados e garantir o funcionamento do sistema®. E composto por todos
os inspectores-gerais, pelo Director-Geral do Or¢amento, pelo Presidente do
Conselho Directivo do Instituto de Gestao Financeira da Seguranga Social e pelos
restantes titulares de orgaos sectoriais de controlo interno. Funciona junto do
Ministério das Finangas, é presidido pelo Inspector-Geral de Finangas e as suas
principais competéncias sao:

e elaborar o plano e o relatorio de actividades do SCI e dar parecer sobre

estes documentos apresentados pelos drgaos do controlo interno;

27 Decreto Regulamentar n® 27/99 de 6 de Abril.
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e emitir normas sobre metodologias de trabalho;

emitir directrizes para o aperfeicoamento técnico dos recursos humanos
do SCI;

manter informagoes sobre o sistema que possibilitem a sua avalia¢ao e a
melhoria do seu funcionamento;

e aprovar o seu regulamento de funcionamento interno.

A Inspec¢ao-Geral de Finangas

A Inspecgao-Geral de Finangas € um organismo que tem por missao assegurar
o controlo estratégico da administra¢ao financeira do Estado, compreendendo
o controlo da legalidade, a auditoria financeira e de gestao, e a avaliacao dos
servigos e organismos, actividades e programas. Para além destas atribuicoes,
preside ao Conselho Coordenador do Sistema de Controlo Interno e elabora o
plano estratégico plurianual e os planos de ac¢des anuais. As suas competéncias
sao vastas na area da auditoria das quais se salientam?:

e oexercicio da auditoria e do controlo nos dominios or¢amental, economico,

financeiro e patrimonial;

e accoes de coordenacao, articulagao e avaliacao da fiabilidade dos sistemas
de controlo interno dos fluxos financeiros de fundos piiblicos;
auditorias financeiras, de sistemas e de desempenho e analises de natureza
econdmico-financeira;
auditorias informaticas, em especial a qualidade e seguranca dos sistemas
de informagao;
e sindicancias, inquéritos e averiguagoes e desenvolver o procedimento

disciplinar;

E de notar que a IGF estende a sua esfera de ac¢ao a todos os organismos
do sector publico administrativo, incluindo as autarquias locais e entidades
equiparadas.

Instituto de Gestao Financeira da Seguranca Social

Esta instituicao tem responsabilidades atribuidas nas areas do planeamento
e orcamento, gestao financeira, gestao da divida e gestao do patrimonio
imobiliario, afectos a Seguranca Social. No ambito das suas competéncias,
assegura a verificagao, acompanhamento, avaliacao e informa¢ao dos dominios
orcamental, econdmico e patrimonial dos organismos que integram o sistema de
Seguranca Social.

B Decreto-Lei n° 96/2012 de 23 de Abril.
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A Direc¢ao Geral do Orcamento

Esta direccao integra-se no Ministério das Financas e superintende na
elaboracao e no controlo da execuc¢ao do Orcamento do Estado, na contabilidade
plblica e no controlo da legalidade, regularidade e economia da administragao
financeira do Estado. No ambito da administragao financeira do Estado, assegura
a eficiéncia e complementaridade dos controlos da administragao financeira do
Estado através da colaboracao com a IGF na execu¢ao das auditorias orgamentais®.

Orgaos sectoriais de Inspec¢ao

Os controlos sectoriais sao realizados por orgaos de auditoria sectoriais
dependentes de um ministro, existindo, em regra, um orgao por ministério.
Incidem essencialmente na avaliagao dos controlos operacionais e avaliam a
adequacao da insercao das unidades de execugao, e respectivo sistema de gestao,
nos planos globais do ministério e o seu sistema de gestao. Alguns destes 6rgaos
desempenham ainda funcoes de fiscalizacao a entidades e actividades externas.

O controlo das entidades internas realiza-se atraves de accoes de verificagao,
acompanhamento e informacao. Para efeitos de comparagao e analise das
actividades destes orgaos de inspec¢ao sectorial, as suas areas de intervengao
foram classificadas do seguinte modo:

e Estudos - Realizacao de estudos técnicos/ cientificos na respectiva area de

especializagao.

e Legislacao - verificagdao do cumprimento da legislagao, das normas, dos
regulamentos e das directivas superiores.

e Avalia¢ao - avaliacao do desempenho de cada um dos servigos, em
termos de economia, eficiéncia e eficacia no emprego dos meios que lhes
foram atribuidos.

e Financas - verificacao da utilizacao dos recursos financeiros, quer em
termos do respeito pelo diverso normativo nesta area, quer no que respeita
a economia, eficiéncia e eficacia no seu uso.

e Medidas correctivas - propostas de medidas correctivas, face a
desconformidades e anomalias detectadas.

e Inquéritos - abertura e realizagao de inquéritos e sindicancias.

e Disciplina - abertura e realizagao de processos disciplinares.

e Fiscalizagao - realizagao de ac¢des de fiscalizagao dirigidas a actividades
e entidades de natureza privada.

e Processos - realizacao de processos contra entidades privadas pela
infrac¢ao de normas.

¥ Decreto-Lei n° 80/2007 de 29 de Mar¢o e Decreto-Lei n°® 96/2012 de 23 de Abril.
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A Tabela 2 apresenta as areas de intervencao de cada uma dos odrgaos de
inspecgao sectorial.

Tabela 2: Areas de intervengao das inspecc¢0es sectoriais.

Incidencia em actividades e instituicoes do Estado Incidencia em

actividades
e entidades

privadas
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Inspecgao Diplomatica e Consular X X X X X X X
Inspeccao-Geral da Defesa Nacional X X X X X X
Inspecgao-Geral da Administragao Interna X X X X X X X X
Inspecgao-Geral do Ministério da Solidariedade e
X X X X X
Seguranga Social
Inspecgao-Geral dos Servigos de Justica X X X X X X X
Inspecgao-Geral do Ministério da Agricultura,
do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do X X X X X X X X X X
Territorio
Inspecgao-Geral da Educagao e Ciéncia X X X X X
Inspecgao-Geral das Actividades da Satide X X X X X X

Inspeccao-Geral das Actividades Culturais X X X X X X X X X

Do quadro acima exposto pode-se constar que:

e todas as instituicoes auditam e avaliam o sistema de controlo interno;

e duas institui¢oes estao incumbidas de elaborar estudos;

e todos os orgaos tém por competéncia a verificagdo do cumprimento da
legislagao e das normas aplicaveis aos servigos;
todos os orgaos tem incluido nas suas fungoes a avaliagao dos servigos;
todos os orgaos de inspeccao preveem a fiscalizagao das actividades
financeiras;
todos os organismos sao obrigados a apresentacao de propostas com
medidas correctivas e ao seu acompanhamento, também em consequéncia
do regime juridico das inspecgoes;
sete organismos téem competéncias para realizar inquéritos;
noveservigos deinspecc¢ao tém competéncias parainstaurar procedimentos
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disciplinares;

e trés organismos tém competéncias para fiscalizar entidades externas
(privadas) e dois desses organismos podem mesmo instaurar processos
a essas entidades;

Face ao exposto verifica-se entao que:

e 0s organismos de inspecc¢ao sectorial tém, relativamente ao ministério
respectivo, competéncias sobre os servicos, as entidades tuteladas, as
empresas publicas e as entidades privadas que recebem fundos piiblicos.

e 0s organismos de inspeccao do Estado exercem funcdes que abrangem
dominios do saber muito diversificados.

e as areas de actuacdo destes dorgaos, sao de um modo geral vastas, que
vao da avaliacdo do desempenho dos servigos abrangidos, a avaliagao dos
respectivos sistemas de controlo interno, a verificagao do cumprimento da
legislagao, a avaliagao do uso eficiente e economico dos fundos piiblicos,
a possibilidade de instaurar inquéritos e procedimentos disciplinares. A
tudo isto juntam-se, para alguns o6rgaos, competéncias para fiscalizar e
instaurar processos a entidades e actividades privados.

e esta fora do ambito de actividade destes organismos a realizacao de
auditorias com vista a emissao de certificacoes legais das contas dos
servigos sob a sua alcada, nem esta prevista a existéncia de um processo
sistematico de auditoria as suas contas com vista a verificar a conformidade
das suas demonstracoes financeiras.

3.5 Recursos afectos a auditoria
A Tabela 3 abaixo apresenta os recursos afectos a auditoria, cujos dados

foram obtidos a partir dos relatorios de actividades de 2010 dos organismos de
inspeccao e dos respectivos balangos sociais.
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Tabela 3: Recursos Afectos a Auditoria (1/2)

Despesarealizada Recursos humanos
: em 2010
Orgao de Controlo (em 1.000€) Categoria N° Efectivos
Dirigentes 45
Tibunal de contas 27800 Coxp9 fiscalizagdo e controlo e tec
superiores 235
Qutros 162
Total 442
~ N Dirigentes 15
Inspecgdo Geral de Finangas | 10320 Inspectores e Tec Superiores 123
Qutros 37
Total 175
Inspecgdo  Diplomatica e
Consular n.d. Total 15
Inspec¢do Geral da Defesa Dirigentes 7
Nacional 1816 Inspectores e Tec Superiores 10
Outros 32
Total 49
Inspecgdo Geral da Dirigentes 3
Administragdo Intema 2200 Inspectores e Tec Superiores 23
Qutros 31
Total 57
Inspecgdo Geral dos Servigos Dirigentes 1
de Justica 1069 Inspectores e Tec Superiores 6
Outros 11
Total 18
Inspecgdo Geral das Obras Dirigentes 3
Publicas, ~ Transportes | Inspectores e Tec Superiores 10
Comunicagdes 177 Outros 3
Total 16
Inspecgio Geral do Ministério Dirigentes 2
da Agricultura 2424 Inspectores e Tec Superiores 36
Qutros 6
Total 44
Inspecgdo Geral das Dirigentes 3
Actividades da Saude 3067 Inspectores e Tec Superiores 48
Qutros 31
Total 82
Inspecgio Geral da Educagio Dirigentes 18
e da Ciéncia 14329 Inspectores e Tec Superiores 198
Outros 7
Total 263
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Tabela 3: Recursos Afectos a Auditoria (2/2)

Despesa realizada Recursos humanos
Orgao de Controlo em 2010 (em
1.000€) Categoria N° Efectivos
Dirigentes 6
Inspecgao Geral Inspec.tores e Tec 58
4062 Superiores
do Ambiente Outros 6
Total 100
Dirigentes 7
Inspecgao Geral Inspec?tores e Tec 48
6000 Superiores
das Actividades Culturais Outros a8
Total 93
Total 74861 1354

Fonte: Relatorios de Actividades de 2010; Balangos Sociais de 2010.

Da leitura dos ntimeros constantes do quadro acima, ressalta a enorme
dimensao dos recursos alocados a esta actividade: 75 milhoes de euros por ano
e 1.350 pessoas.

Saliente-se que os valores acima nao contemplam a reorganizacao iniciada
em 2011 pelo XIX Governo Constitucional que procede a fusao de alguns orgaos
de inspecgao sectorial.

4. Conclusoes

Sao muito diversas as entidades sujeitas a controlo na Administracao
Publica. Umas téem autonomia administrativa, financeira e patrimonial, outras
apenas tém autonomia administrativa e outras, ainda, nem sequer dispoem de
estruturas de gestao.

Acresce ainda a existéncia de entidades que dispoem de orgaos proprios
de fiscalizacao e com revisor oficial de contas, como os institutos piiblicos e as
pertencentes ao sector empresarial do Estado, a par de outras que nao tém orgaos
de auditoria.

Existem normas de auditoria que regem o trabalho dos auditores em todos
os niveis onde actuam, inspiradas nas normas internacionais para o Sector
Publico e nas normas internacionais do IFAC.

O sistema de auditoria do Sector Putblico em Portugal inclui, como 6rgaos
supremos e de controlo externo e independente do Governo, a Assembleia da
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Reptiblica e o Tribunal de Contas.

A Assembleia da Repiiblica, em consequéncia do sistema de governagao,
contém, em principio, uma maioria que suporta o Governo, facto que lhe retira
alguma independéncia, e nao dispondo dos meios para realizar auditorias de
forma sistematica, & duvidosa a sua eficiéncia enquanto drgao de fiscalizaczo.

O Tribunal de Contas tem jurisdi¢ao e poderes de controlo financeiro, e
por funcgoes fiscalizar a legalidade e a regularidade das receitas e das despesas
plblicas, apreciar a boa gestao financeira e efectivar responsabilidades por
infrac¢oes financeiras.

A partir do ano de 2009, a sintese conclusiva do parecer sobre a Conta Geral
do Estado passa a fazer uma mengao ao endividamento do Estado, mas nao se
lhe encontram competéncias relativas a avaliacao dos riscos.

O presidente desta institui¢ao & nomeado pelo Presidente da Repiiblica sob
proposta do Governo. O custo anual do TC & de 27,8 milhdes de euros e emprega
cerca de 440 pessoas.

A seguir, ja na dependéncia do Governo, apresenta-se o Controlo
Administrativo, designado por SCI, onde sao exercidos trés niveis de controlo:
Controlo Estratégico, Controlo Sectorial e Controlo Operacional.

O controlo interno de nivel estratégico avalia o controlo operacional e o
controlo sectorial, e ainda, a realizacao das metas tracadas no Programa do
Governo, nas Grandes Op¢oes do Plano e no Or¢amento do Estado.

Pertencem ao controlo estratégico a Inspecgao Geral de Finangas, o Instituto
de Gestao Financeira da Seguranca Social e a Direc¢ao Geral do Or¢amento. Estes
organismos tém as seguintes competéncias na area da administracéo financeira:

e Inspeccao Geral de Financas - Assegura o funcionamento do controlo
interno estratégico e exerce a auditoria e o controlo nos dominios
orcamental, econdmico, financeiro e patrimonial, preside ao Conselho
Coordenador do Sistema de Controlo Interno e elabora o plano estratégico
plurianual e os planos de ac¢oes anuais, realiza acgoes de coordenacao,
articulacao e avaliagao da fiabilidade dos sistemas de controlo interno dos
fluxos financeiros de fundos publicos.

e Instituto de Gestao Financeira da Seguranca Social - Garante o controlo
estratégico das institui¢des da Seguranca social e o controlo da execugao
orcamental.

e Direcc¢ao Geral do Orcamento - Em colaboragao com a IGF assegura a eficiéncia
e complementaridade dos controlos da administragao financeira do Estado.

Analisadas as respectivas competéncias, & de salientar que a Inspec¢ao Geral
de Financas exerce uma func¢ao chave ao nivel do sistema de controlo interno do
Estado, uma vez que, por lei, lhe cabe assegurar o funcionamento do controlo
estratégico e presidir ao conselho coordenador do SCL

Quanto ao controlo sectorial, que integra as inspeccoes-gerais dependentes
dos ministros, verifica-se, pela analise das atribui¢oes dos orgaos de controlo
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deste nivel, que actua nas seguintes vertentes:
e Avaliacao do sistema de controlo interno.
e Verificacao do cumprimento da legislacdo e das normas aplicaveis aos
servicos.
e Avaliacao dos servigos.
e Fiscalizacao das actividades financeiras.

Alguns dos orgaos de inspecgao sectorial tem também competéncias
para realizar inquéritos e instaurar procedimentos disciplinares. Outros tém
competéncias para fiscalizar entidades externas (privadas) e dois desses
organismos podem mesmo instaurar processos a essas entidades.

Desta forma, e como se verifica, o sistema & composto por variadissimos
orgaos que actuam em diferentes niveis e em variados campos e que por isso,
carece de coordenag@o. Apesar de ter sido criado o Conselho Coordenador para
garantir o funcionamento do sistema como um todo e o respeito pelos principios
de coordenacao, o sistema nao deixa de ser complexo e dificil de gerir como um
todo, dado a dependéncia de cada inspec¢ao do respectivo ministro.

Acresce que os drgaos de auditoria do SCI, com um custo anual aproximado
de 47 milhoes de euros e dotados de cerca de 900 funcionarios, dependem do
Governo, pelo que, sendo independentes face as entidades que auditam, nao
retinem a condicao de independéncia necessaria a uma acgao eficaz e credivel ao
nivel das decisdes do proprio governo.

Finalmente, salienta-se que as contas dos organismos integrados, que
representam 188.575 milhdes de euros em despesa publica, nao sao anualmente
certificadas por qualquer drgao de auditoria, nem se encontram referéncias nas
competéncias dos diversos orgaos de auditoria, em particular do TC e da IGF, a
avaliagdes dos processos de gestao de riscos.

Concluindo, nao se conhecem ainda todos os factores que originaram o
descontrolo das contas publicas, e pouco se dito sobre a contribui¢ao das lacunas
do sistema de auditoria para o facto. Contudo, parece nao existirem duvidas de
que este nao é perfeito e que carece de acgdes correctivas.
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