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RESUMO

E um objectivo estratégico do Governo, para a presente legislatura, a modernizacio
da Administracdo Puablica, que passa pela efici€ncia e eficdcia na gestdo, racionalizando e
eliminando o desperdicio.

Nesse contexto, serd necessario promover mudancas, passando dos procedimentos a
responsabilidade, comprometendo os gestores aos resultados, fixando objectivos com a
consequente avaliacdo, sendo a Auditoria de Desempenho ferramenta fundamental para a
sua medig¢ao.

Comegamos por uma abordagem conceptual do tema em apreco, revisitando, de
seguida, a sua evolug@o ao longo dos tempos, desde a génese até a institucionalizagdo em
organismos de referéncia, nos paises Anglo-Saxonicos.

Posteriormente analisamos a sua introducdo em Portugal e o esfor¢o legislativo
encetado, tendente a implementar as boas prdticas internacionais no Estado e em especial
no Ministério da Defesa Nacional e consequentemente nas Forcas Armadas (FFAA),
destacando-se o acréscimo de atribuicdes a Inspeccio-Geral das Forcas Armadas e a
implementagdo do Sistema Integrado de Gestao.

Seguidamente analisamos o estado actual da auditoria nas FFAA, bem como o
esforco empreendido pelos ramos para acomodar as orientagcdes governamentais de indole
legislativa, ndo deixando de observar, por frutuosa, a experiéncia das Forcas Armadas de
paises amigos.

Por fim, recomendamos a alteragdo, em sede da actual revisdo legislativa, do
normativo tendo em vista agilizar a implementacdo em curso, bem como a seleccdo e

formacao de recursos humanos, com perfil adequado.
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ABSTRACT

One of the strategic Government goals, in the current legislation, is the
modernization of the Public Administration, focusing in management efficiency and
effectiveness, through rationalization and elimination of waste.

In this framework, it is necessary to endorse strategic changes, stepping from the
procedures to the responsibility, confronting the managers with the results, establishing
objectives by subsequent evaluation, being the Performance Audit, the fundamental tool
for its measurement.

We will start with a conceptual definition of the Performance Audit, followed by
the evolution through the years, since its genesis till the institutionalization in reference
organizations, in Anglo-Saxon countries.

Secondly, we analyze the introduction of the Performance Audit in Portugal and the
legislative effort deployed, in implementing the international good practices in the
Government, especially in the Ministry of Defence, and consequently in the Portuguese
Armed Forces (FFAA). The increment of attributions to the Armed Forces General-
Inspection will be highlighted as well as the implementation of the integrated management
system.

Thirdly, we evaluate the current state of the art of Performance Audit in the FFAA,
as well as the effort set out by the various branches to accommodate the governmental
legislative guidance, not without observing, as successful examples, the experience of the
Armed Forces of allied countries.

Finally, we recommend the modification of the national regulation, in the current
legislative review, aiming to enhance the agility of the implementation in course, as well as

the selection and training of the required human resources with an adequate profile.

CMG AN José Arnaldo Teixeira Alves CPOG 2008/09 v



Sistema de Auditoria Interna nas Forcas Armadas
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“...Independéncia e competéncia sdo as
duas qualidades que se exigem a quem
fiscaliza...” Fernando Pessoa

1. Introducao

As instituicdes publicas deparam-se actualmente com grandes desafios, sendo
relevante a correcta aplicabilidade dos fundos alocados de forma a obter a médxima
rentabilidade. As frequentes derrapagens nos orcamentos, no que respeita aos gastos
publicos, conjugadas com a limitacdo na arrecadacdo de impostos, decorrente das reducdes
das cargas fiscais tendentes a estimular as economias num mundo global, impeliram varios
governos para a assumpg¢do de quadros financeiros mais restritos em termos nominais, no
sentido de incentivar os seus funciondrios a reduzir o desperdicio, promovendo a eficiéncia e
assim economizar recursos.

Por outro lado, a exigéncia de melhores servigos publicos conjugada com o esgotar
dos modelos de Administracio Publica (AP) vigentes, obrigou os mais variados paises a
implementar programas de modernizacdo, com o recurso a novas ferramentas, em parte
importadas do sector privado com as adequadas adaptagdes, relevando-se o controlo e a
auditoria como valéncias fundamentais dessa estratégia. Essas decisdes, em boa hora
tomadas, vieram contribuir para uma melhor gestdo e consequente acréscimo de
produtividade.

O tema a tratar “O Sistema de Auditoria Interna nas Forcas Armadas” insere-se
neste contexto, cujo universo engloba diversos tipos de auditorias, designadamente
financeira, de desempenho ou gestdo, de sistemas e ambiental. Estas ferramentas de gestao
imprescindiveis as boas praticas administrativas vigentes, afiguram-se como valiosos
contributos para a constante moderniza¢do e funcionamento da institui¢do militar.

Face a limitacdo de tempo e espago, dedicaremos o estudo a Auditoria de
Desempenho (AD), cuja motivacdo decorre de ser das dreas menos desenvolvidas na AP e
nas Forcas Armadas Portuguesas (FFAA). A investigacdo versard a implementacdo da AD,
como instrumento de apoio a gestdo dos Chefes de Estado-Maior (CEM), bem como aos
Comandantes, Directores e Chefes, tendo em vista o cumprimento da missdo das FFAA.

Para atingir esse objectivo serdo observados os seguintes propdsitos:

® Revisitar a cooperacdo e coordenacdo com os demais oOrgdos institucionais do

Estado;
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® Determinar os campos de auditoria interna a privilegiar;
® Analisar o presente estado da Auditoria Interna nas FFAA, e
®  Produzir modelo de auditoria de desempenho a implementar.

Ao abordar este tema pretende-se corresponder as orientacdes constantes da
moldura legislativa vigente e simultaneamente proporcionar uma actividade de consultadoria
aos dirigentes dos diversos patamares da organizacdo no processo de tomada de decisdo,
permitindo, assim, responder adequadamente a cendrios em constante mudanca.

Face ao que precede, coloca-se a seguinte questdo central:
Como edificar nas FFAA uma Auditoria Interna de Desempenho que permita o
controlo da gestdo dos recursos, segundo principios de economia, eficiéncia e eficdcia?
Seguindo o objectivo de vislumbrar um “caminho” para o problema colocado pela

questdo central, elegemos as seguintes questdes derivadas:

e QDI - Como funciona e se articula a Auditoria Interna nas FFAA para responder as

boas prdticas vigentes?

e QD2 - Decorrente da actual estrutura da Auditoria Interna na AP, qual a

coordenagdo e cooperacdo estabelecida e/ou a estabelecer?

e QD3 - Quais as vulnerabilidades identificadas no sistema de Auditoria Interna das

FFAA e a forma de as superar?

e QD4 - Quais os padrées que a AD tem de satisfazer para prestar o apoio adequado

aos Comandantes, Directores ou Chefes?

Para responder as presentes questdes derivadas, emergem as hipdteses abaixo
elencadas, que serdo objecto de verificacdo pelo validar das correspondentes respostas ao

longo da investigacao:

e HI1 - A Auditoria Interna, actualmente implementada nas FFAA, contribui para uma

boa gestdo e estd em sintonia com as orientacoes de dmbito nacional, nesta matéria.

e H2 - E necessdrio aprofundar a cooperacdo e coordenacdo com o Tribunal de
Contas (TC), Inspeccdo-Geral de Financas (IGF) e Inspeccdo-geral da Defesa
Nacional (IGDN), bem como outras entidades para a Auditoria Interna se tornar mais

eficiente e eficaz.
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e H3 - As dificuldades e lacunas existentes poderdo ser ultrapassadas através da

elaboragdo de novo quadro conceptual da Auditoria Interna nas FFAA.

e H4 — As FFAA necessitam da implementacdo de uma AD que permita a optimizacdo

dos recursos humanos, financeiros e materiais.

A metodologia a utilizar passard por uma fase de profunda pesquisa bibliografica e
documental, tendo como objectivo seleccionar um universo abrangente de obras que
permitam o conhecimento do “estado da arte” em Portugal e de alguns paises amigos.

Terminada esta fase, e estando edificada a questio central, bem como as derivadas e
consequentes hipdteses, iniciaremos a validagdo destas recorrendo ao método dedutivo, o
qual se desenvolverd segundo um diagrama de inducdo (Apéndice I).

Complementarmente, efectuaremos entrevistas a pessoas de reconhecido mérito nos
trés ramos das FFAA, Estado-Maior General das Forcas Armadas (EMGFA), Ministério da
Defesa Nacional (MDN) e da sociedade civil.

Este estudo encontra-se dividido em cinco capitulos, considerando o presente e as
respectivas conclusdes. O segundo capitulo versa todo o enquadramento conceptual
respeitante a auditoria externa e interna, a sua evolucfo nos paises de referéncia, Estados
Unidos da América (EUA), Reino Unido (RU) e Canad4, bem como no sector privado e no
Estado, em Portugal. O terceiro capitulo trata a auditoria na AP, designadamente o sistema
de controlo interno e a AD, assim como a sua implementagdo no MDN. O quarto capitulo
percorre esta temdtica nos vdrios patamares das FFAA avaliando as vulnerabilidades e os
passos da mudanca e complementarmente analisa alguns paises amigos. Por fim, o dltimo

capitulo é dedicado as conclusdes, o que possibilita responder a questdo central.

2. Enquadramento conceptual

a. Auditoria Externa e Interna
Antropologistas conseguiram detectar actividade de auditoria com data de trés mil
anos a.C., na Babilénia e Mesopotdmia, assim como historiadores descobriram legados
histdricos respeitantes a esta tematica nas civilizagdes Chinesa, Grega e Romana.
O auditor € aquele que ouve, sendo esta palavra instituida destes os tempos do
império romano, quando os funciondrios do imperador ouviam os contribuintes aquando dos

registos dos negdcios que praticavam e definiam as respectivas taxas inerentes aos impostos

a cobrar.
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No entanto, a auditoria, como instrumento de controlo da actividade privada e da AP,
iniciou os primeiros passos no século XVI, obviamente com limita¢des e especificidade
propria face ao tipo de tecido empresarial existente a época.

Apesar desse desenvolvimento, a auditoria com principios aproximados dos actuais
somente no século XIX apareceu no RU, através da sujei¢do dos organismos publicos e/ou
de capitais publicos a um enquadramento juridico que ficou conhecido pelo Companies Act,
em portugués, Lei das Sociedades.

Esta auditoria, chamada externa, em moldes tradicionais, produzia relatérios sobre as
demonstragdes financeiras, tendo em vista credibilizar os seus gestores, designadamente
junto dos accionistas, fisco, credores e governo.

Com o crescimento econémico dos EUA a fun¢do auditoria foi introduzida naquele
pais, bem como no Canadd, com a implementacdo dos principios britanicos, apesar da ndo
obrigatoriedade (Marques, 1997: 31).

A ndo existéncia de legislacdo estatutdria que regulamentasse esta actividade
originou, durante essa época, actividade dispersa, por vezes avulsa e incidindo em &reas
muito especificas, tais como balango ou demonstracdo de resultados, sempre na Optica
contabilistica.

Durante o século XX, as empresas cresceram e expandiram-se, originando relagdes
complexas de capitais accionistas muito diversificados, donde esses novos investidores,
designadamente os pequenos accionistas, desconhecedores do mercado e sem poder de
decisdo, terem comegado a encarar os pareceres dos auditores externos como fundamentais
para garantirem contabilizagdes correctas e assim proteger o seu capital e simultaneamente
obterem remuneracdes interessantes (Almeida, 2005: 77).

Acresce referir que apds a 1.* Grande Guerra a profissdo de auditor teve, nos EUA,
um desenvolvimento acelerado, destacando-se o American Institute of Certified Public
Accountants — AICPC' que instituiu metodologias com principios e linguagem comuns que
constituiram os fundamentos do rdpido desenvolvimento da profissdo nos dltimos cinquenta
anos. E assim que a actual auditoria externa se constitui uma ferramenta importantissima e
indispensavel ao processo de tomada de decisao.

A auditoria externa ¢é edificada num modelo puramente técnico e que se
consubstancia em varios procedimentos analiticos, congregados em matrizes tendentes a

avaliar a actividade dos gestores, pelo que a responsabilidade dos auditores se resume a

! Formado em 1887 teve maior incremento a partir de 1957, quando assumiu a presente designacio.
__
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andlise dos factos relatados e consequente cumprimento das normas legais, certificando a
aplicabilidade das normas contabilisticas e demais legislacdo.

Por outro lado, a auditoria interna, numa concep¢do moderna, apareceu nos EUA
cerca dos anos trinta, decorrente da crise de 1929, cuja missdo principal seria reduzir custos.
Esta nova visdo foi culturalmente aceite na Europa nos anos sessenta e generalizada a partir
dos anos oitenta.

Esta evolugdo passou a incorporar um conceito de auditor interno como aquele que
vigiava pelos activos da empresa, validava a informacg@o financeira e zelava pelo rigoroso
cumprimento das directivas da Administragdo, bem como pela deteccdo de fraudes. Por fim
o trabalho do auditor interno era escrutinado com o complemento da auditoria externa
(Carcier, 1998: 263).

Este conceito mereceu uma reflexdo e consequente maturacdo que passou pela
reestruturacio das fungdes do auditor interno, decorrente da criag¢@o, no inicio da década de
quarenta, do Institute of Internal Auditors ( 1IA)*, nos EUA. Este organismo privado aprovou,
em 1978, as normas e regras para a profissdo, referindo que “o objectivo da auditoria
interna é o de auxiliar os membros da organizacdo no desempenho eficaz das suas
responsabilidades. Com esta finalidade a auditoria interna fornece-lhes andlises,
apreciacoes, recomendacdes, conselhos e informagcbes respeitantes as actividades
analisadas” (I1A, 2008).

Face ao que precede, conclui-se que ha uma diferenca substancial entre as duas
auditorias, ou seja, a auditoria externa executa uma funcdo legal que estd acima da entidade
auditada, enquanto a auditoria interna emana da prépria estrutura de controlo interno,

associa-se a gestdo de risco e fundamentalmente acrescenta valor.

b. Auditoria Interna a nivel internacional
No ambito empresarial e em especial nas sociedades anénimas € necessario atingir
certos objectivos, previamente definidos, obtendo resultados que satisfacam os stakeholders.
Para atingir os valores esperados € necessdrio identificar e analisar criteriosamente os
factores de risco, pelo que se torna necessdrio introduzir sistemas especificos de controlo
interno.
Na década de setenta, vérios escidndalos de corrup¢do conjugados com

financiamentos ilegais a classe politica, levaram as autoridades norte-americanas ao

% Organismo internacional criado em 1941, na Florida, constituido por profissionais da Auditoria Interna.
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aperfeicoamento dos mecanismos de controlo interno, para evitar a ocultacdo de documentos
respeitantes aos ilicitos praticados.

Nos anos oitenta, ainda naquele pais, uma iniciativa de indole privada, promoveu a
constitui¢io duma comissio — National Commission on Fraudulent Financial Reporting’ — a
qual, em 1987, produziu um relatério com diversas recomendacdes, tendentes a promover a
aplicabilidade do controlo interno das sociedades com capital disperso, destacando-se a
prevencgdo da fraude (NSFFR, 1987 : 2).

No inicio dos anos noventa, mais precisamente em 1992, esta comissdo publica um
trabalho sobre o controlo interno, designado Internal Control-Integrated Framework, onde
pela primeira vez se aludia & gestdo de risco como componente fundamental desse sistema
(ICIF, 1992 :33). Posteriormente, a comissdo transforma-se em comité, designando-se
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO). No entanto,
mantendo-se o elevado nimero de fraudes, aquela entidade produz, em 2004, o Enterprise
Risk Management — Integrated Framework, onde a gestdo do risco € considerada peca
fundamental e uma das actividades chave para uma nova actividade, a auditoria interna.
Apesar desse novo paradigma, durante a década de 90, os auditores internos limitavam-se a
efectuar controlo interno.

Na Europa, também em 1992, o Relatério Cadbury produzido no RU veio dar um
alento fundamental & auditoria interna, recomendando aos 6rgdos de administracio a
producdo de declaracdo respeitante a eficcia do sistema de controlo interno, a submeter ao
respectivo auditor (Cadbury, 2002: 23).

Acresce referir os Principios da OCDE sobre o Governo das Sociedades® que em
1999, recomendam o contributo do sistema de controlo interno para o bom desempenho e
consequente reducdo dos riscos.

Somente apds varios escandalos financeiros e faléncia da empresa ENRON, os EUA
fizeram publicar, em Julho de 2002, a Lei Sarbanes-Oxley Act que veio revolucionar os
sistemas de controlo interno das empresas. Esta lei estipulou que os documentos anuais
respeitantes a prestacdo de contas das empresas cotadas, a registar no Securities and
Exchange Commission 5, deve fazer parte um documento avaliador do sistema de controlo

interno, bem como o refor¢o/implementacgdo da auditoria interna (LSOA, 2002: 17).

3 Fundada em 1985, pela AICPC e IIA, entre outras, para analisar o sector publico americano, quanto a
financiamentos fraudulentos, reportando e produzindo recomendag¢des tendentes a reduzir o risco.

“Revistos em 22 de Abril de 2004.

* Criada em 1934, através da Securities Exchange Act e cuja missdo é proteger os investidores americanos,
através dum mercado eficiente, minorando os riscos.
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Na esteira da legislacdo produzida nos EUA, a Unido Europeia (UE), em Marco de
2003, aprovou a Comunicacdo da Comissao COM (2003) 284,6 tendo em vista o
aperfeicoamento do controlo interno, bem como a implementagdo de comités de auditoria.

Acresce referir que o Decreto-Lei n°. 225/2008, de 20 de Novembro, transpde a
Directiva 2006/43/CE7, criando o Conselho Nacional de Supervisio de Auditoria,
responsavel pela supervisdo publica dos revisores e sociedades revisoras oficiais de contas.

Ainda, nesta matéria, é relevante a Directiva 2006/46/CE® que obriga as sociedades a
indicarem os mecanismos de controlo interno e de gestao do risco.

Decorrentes destes movimentos societdrios, varios paises se aperceberam da
necessidade de importar para a AP esta cultura. Por serem considerados organismos de
exceléncia, no campo da auditoria e em especial de desempenho, iremos revisitar as

instituicdes do RU, EUA e Canada.

(1) National Audit Office

O National Audit Office (NAO)’ audita os diversos departamentos governamentais
Ingleses, as agéncias e demais organismos publicos. Para isso, promove, ao longo do ano,
diversas auditorias, tendo como objectivo avaliar a utilizacdo dos recursos colocados a
disposi¢do dos varios responsaveis na optica do “Value for Money”(VEM), ou seja, como
sdo utilizados os dinheiros publicos, reportando de seguida ao Parlamento (NAQO, 2008).

Na decorréncia da “National Audit Act”'’ de 1983, 0 NAO analisa e relata, segundo
os principios de economia, eficiéncia e eficdcia a execuc¢do orcamental, usando, assim, os
principios da AD. Acresce referir que foram criados indicadores que medem a eficiéncia e
eficicia, sendo estes ultimos compostos por tré€s categorias (impacto, satisfacdo e
modernizacdo). Ainda de realgar o relacionamento destes indicadores com os de
desempenho dos recursos humanos.

Estes principios, suportam todas as auditorias desde os ministérios as diversas
entidades que gerem fundos europeus. Sédo identificados e monitorizados os actos de gestio
que apresentem risco, usando, para o efeito, um grupo especializado de auditores que
recorrem, quando necessdrio, a consultores quando a especificidade técnica o aconselha.

O NAO, para além das AD que realiza, responde anualmente a mais de 400

% Plano de Accdo sobre a Modernizagdo do Direito das Sociedades e a Melhoria das Sociedades na UE.
7 Adoptada pelo Conselho e Parlamento Europeu, a 25 de Abril e 17 de Maio de 2006, respectivamente.
8 parlamento e Conselho Europeu, de 14 de Junho de 2006.

® A sua origem remonta a 1314, com a designagio de Auditor of the Exchequer.

1% Assume a actual designagﬁo, passando a Departamento da Camara dos Comuns.
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solicitacdes de membros do Parlamento britdnico para analisar e emitir pareceres quanto a
forma de utilizag@o dos dinheiros publicos nas mais variadas actividades (NAQO, 2009).

E a principal entidade de auditoria do RU, havendo outras autoridades com
responsabilidades semelhantes na Escécia, Pais de Gales e Irlanda do Norte. Todas estas
entidades participam no “Public Audit Forum”, onde coordenam as boas praticas.

Acresce referir que o NAO instituiu o “Efficiency Centre”, organismo tendente a
implementar a cultura da eficiéncia e, através das boas préticas, utilizar correctamente os
recursos gerando poupangas. Para atingir esse desiderato, produz manuais de boas préticas e
lancou o Efficiency Toolkit para ajudar as organizacdes a adoptarem principios e
mecanismos de eficiéncia (NAQO, 2008).

Por fim, de real¢ar o posicionamento internacional do NAO a nivel da AD, sendo
considerado centro de exceléncia, designadamente na Europa, Asia e Africa, onde é

solicitado para a implementag@o ou assessoria deste saber.

(2) Government Accountability Office

O Government Accountability Office (GAO)'" conhecido como “the investigative
arm of Congress” ou “the congressional watchdog”, apoia o Congresso dos EUA na
obtencdo dos melhores resultados de desempenho nos programas e actividades das agéncias,
utilizando como ferramenta um controlo interno eficaz e uma auditoria em conformidade,
principalmente nas dreas de risco, desperdicio e mé gestdo, tendo como suporte o “Federal
Managers Financial Integrity Act”, de 1982 (FMFIA, 1982).

Posteriormente o “Government Performance and Results Act”, de 1993 (GPRA),
determinou que as agéncias clarificassem as suas missdes, estratégias e os objectivos,
quantificando-os e reportando-os a nivel do desempenho em funcdo do previamente
contratualizado (GPRA, 1993).

Complementarmente, e na esteira do sector privado, que implementou o ICIF,
produzido pelo COSO, de imediato o GAO actualizou os Government Auditing Standards
(GAS), os quais passaram a vigorar a partir do ano 2000. No que respeita a AD este
documento, releva as seguintes areas: (i) da eficicia dos programas e auditoria de resultados;
(i1) auditoria de economia e efici€ncia; (iii) controlo interno e assessoria; e (iv) andlise
prospectiva das vantagens/desvantagens das propostas, bem como melhores priticas e
politicas alternativas (GAS, 2007: Chapter 7).

Em Julho de 2007, sdo novamente revistos os GAS, com o objectivo de reforcar os

! Criado em 1921 através do Budget and Accounting Act.
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principios de transparéncia e fundamentalmente dar mais qualidade as AD, em especial no

que respeita ao valor acrescentado (add value).

(3) Office of the Auditor General

A AD iniciou-se formalmente, no Canadd, em 1977 com a publicagdo da “Auditor
General Act”". Este documento atribuiu poderes especificos para fiscalizar a forma como
os dinheiros publicos sdo gastos, numa politica de economia e eficiéncia, aquando da
aquisicdo de bens e servicos, bem como a eficicia dos programas, avaliando-os e
reportando-os (OAG, 1995).

Neste contexto foi criado em 1978 o Office of the Auditor General (OAG)" que é
um departamento dependente do Parlamento do Canadd, que tem por missdo auditar os
departamentos federais, agéncias e demais organismos publicos, reportando a Camara dos
Comuns.

Complementarmente, foi produzido o Performance Audit Manual, mundialmente
pioneiro, no que respeita as abordagens efectuadas e definindo as politicas que orientam o
trabalho de todas as AD. O seu propdsito é o de apoiar os utilizadores quanto a qualidade
das auditorias, promovendo o profissionalismo e a criagdo de niveis de medida para aquelas
actividades, permitindo aos funciondrios dos diversos departamentos a auditar, um melhor
conhecimento e compreensdo das praticas dos auditores (OAG, 1999).

Posteriormente, ao longo dos dltimos anos, apds refinamento da metodologia e
praticas acompanhadas de diversas revisdes, hd a destacar, em Junho de 2004, pelo cariz
inovador de que se reveste, a alteracdo da designacdo de VEM para “Performance Audit”.

Por fim, de relevar o codigo de valores, éticas e conduta profissional, bem como

113

demais politicas implementadas nas actividades de auditoria tornando-a “... systematic,

. . o L 14
purposeful, organized and objective examination of government activities...

¢. Auditoria em Portugal
(1) No Sector Privado
Em Portugal, somente em 1969, com a publicacdo do Decreto-Lei n.® 49381, de 15
de Novembro, comeca a ser utilizado o conceito revisdo (auditoria). No entanto, a
regulamentacdo ocorreu mais tarde, através do Decreto-Lei n.° 1/72, de 3 de Janeiro.

Exemplo do limitado empenhamento dos poderes constituidos, a data, neste

12 Alterada em 1995, com a introdu¢do da drea ambiental.
' Em 1950 passou a reportar os “non-produtive payments”, legais mas sem beneficios para os contribuintes.
' Internal Auditing in a Changing Management Culture, Office of the Auditor General of Canada (1992).
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segmento do conhecimento, foi o ensino destas matérias estar, durante longos anos, ligado a
drea da contabilidade ministrada nos Institutos Comerciais'>. Somente em 1988, com a
transicdo para o Politécnico, a auditoria passou a ser leccionada em especializagdes, ainda
que numa valéncia puramente contabilistica, ndo contemplando as demais dreas,
designadamente os sistemas de informacdo e gestao.

A nivel das Universidades, esta temdtica resumia-se, inicialmente, a simples
cadeiras, constantes dos “planos de curso”. Posteriormente, algumas academias introduziram
Cursos, Mestrados e Pos-Graduagdes, comecando a ser dado o devido relevo a esta valéncia
do saber (Costa, 1995: 43).

Portugal e o seu tecido empresarial foram acompanhando as boas préticas de gestao
oriundas dos EUA e da Europa. Nesta conformidade, “importou-se” a Corporate
Governance '° (CG), a qual define os deveres e direitos atribuidos aos administradores e
accionistas, bem como contempla a edificacdo dum eficiente sistema de informacao,
possibilitando um melhor desempenho com proveitos para os accionistas e demais
stakeholders (CG, 2004).

Por iniciativa institucional, em 1999, a Comissdo de Mercado dos Valores
Mobilidrios (CMVM), produziu as “Recomendacdes sobre o Governo das Sociedades
Cotadas em Bolsa”, onde esta temdtica é abordada. Posteriormente, a referida Comissio
aprova o Regulamento n.° 07/2001 (actualizado em 2003), obrigando as sociedades, com
accoes negociadas em mercado regulamentado, & divulgacdo anual de diversa informacao
relevante, que demonstre um melhor desempenho (CMVM, 1999).

Ainda neste ambito, a CMVM, determinou que o relatério de Governance, produzido
anualmente, elenque o sistema de controlo de risco, em especial a auditoria interna e a
gestdo de risco. Complementarmente, tornou obrigatério a utilizacdo de um sistema de
auditoria interna (Artigo 305.° - C do Cdédigo de Valores Mobilidrios) aos mediadores na
drea financeira, aperfeicoando, assim, a moldura juridica. Toda esta legislagdo, tem como
motivacdo, permitir que a auditoria interna apoie os accionistas no acompanhamento, com
rigor, do desempenho de toda a actividade dos 6rgéos de gestdo (CMVM, 2003).

Serd importante referir, no ambito da UE, os esfor¢os tendentes ao aperfeicoamento
da CG, destacando-se a obrigatoriedade de produgdo de relatério anual, contendo, entre

outros, os sistemas de controlo interno e de gestdo do risco e a figura do comité de auditoria,

¥ Em 1976 designados Institutos Superiores de Contabilidade e Administragdo.
'8 Corporate Governance (ou governance corporative) teve inicio nos Estados-Unidos e refere-se a0 modo
como as empresas sao dirigidas e controladas.

__
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nos termos da Directiva 2006/46/CE, atras referida.

O Programa do XVII Governo Constitucional dedica especial énfase a CG,
considerando-a fundamental para a edificagdo duma economia moderna, inovadora e acima
de tudo competitiva. Nesse contexto, a cultura empresarial serd moldada segundo critérios
de transparé€ncia e rigor aplicados a gestdo e consequentemente a informacgfo respeitante a
sua situacdo financeira serd mais criteriosa. Para esse desiderato contribuird a
implementa¢do e/ou melhoria das auditorias que, com a sua independéncia e normas
actualizadas, permitirdo um escrutinio rigoroso pelo sistema publico de supervisdo e
controlo (PG, 2005: 28).

Na decorréncia da reforma societaria de 2006, o Cédigo das Sociedades Comerciais
(Decreto-Lei n.” 76-A/2006, de 29 de Marco), passou a incumbir aos 6rgdos de fiscalizacdo
e a Comissao de Auditoria “fiscalizar a eficdcia do sistema de gestdo de risco, do sistema
de controlo interno e do sistema de auditoria interna. . .”. (Artigos 420.° e 423-B.°)

Por outro lado, a transposi¢do da Directiva 2006/48/CE"’, teve como consequéncia a
implementacgdo, nas institui¢cdes de crédito, de processos de controlo interno mais eficazes,
contribuindo, assim, para a solidez das areas contabilisticas e administrativas.

Ainda relevante, a intervencdo do Banco de Portugal com a produg¢do do Aviso
n.°3/2006, e posteriormente a do Governo com a publica¢do do Decreto-Lei n.°357-A/2007,
de 31 de Outubro, introduzindo maior rigor e consequente responsabilizacio, nesta area.

Acresce referir que, no ano transacto, o Decreto-Lei n.° 211-A/2008, de 3 de
Novembro, veio reforcar as competéncias dos supervisores financeiros, obrigando-os a
partilhar a informacao, inclusive com o Ministério das Finangas. Por outro lado, altera, nesta
matéria, o Coédigo dos Valores Mobilidrios (Artigo n.° 363, do Decreto-Lei n.° 486/99, de 13
de Novembro), obrigando as diversas entidades a comunicar a CMVM as préticas de gestio
e controlo de risco.

(2) No Estado

Decorrente do 25 de Abril de 1974, a Assembleia Constituinte aprovou uma nova
Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP), a qual refere que “A execucdo do Or¢camento
serd fiscalizada pelo Tribunal de Contas e pela Assembleia da Repuiblica, que, precedendo
parecer daquele tribunal, apreciard e aprovard a Conta Geral do Estado, incluindo a da

seguranca social”. (Artigo 107.°)

17 Artigo n.° 22 da Directiva n.° 2006/48/CE, do Parlamento e Conselho Europeu, de 14 de Junho de 2006,
transposta pelo Decreto-Lei n.° 104/2007, de 3 de Abril.
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Ainda comete ao TC a fiscalizacdo da execug@o do Or¢amento e define esta entidade
como sendo “. . . o drgdo supremo de fiscalizacdo da legalidade . . . ” (Artigo 214.°).

Serd importante referir algumas das competéncias do TC plasmadas na Lei n.°
48/2006, de 29 de Agosto, destacando-se o art.’ 2.° que refere estarem sujeitos a jurisdicao e
ao poder de controlo financeiro, o Estado e seus bens, bem como associagdes publicas,
empresas publicas, e ainda qualquer entidade, mesmo privada, que tenha capitais publicos
ou beneficie de dinheiros ou valores publicos.

O TC realiza todo o tipo de auditorias, tendo como propdsito o controlo integrado,
destacando-se as AD, objecto do presente estudo, porque avalia a operacionalizacdo das
estratégias prosseguidas e aprecia a eficicia dos resultados em funcdo dos objectivos
previamente estabelecidos, bem como a eficiéncia quanto a utilizagdo dos meios e ainda a
conformidade legal das decisdes. Alids, suportado na legislagdo, que comete aquela entidade
“Apreciar a legalidade, bem como a economia, eficdcia e eficiéncia,. . . , da gestdo
financeira . . . incluindo a organizacdo, o funcionamento e a fiabilidade dos sistemas de
controlo interno,;” (alinea f) do Artigo 5.°).

Por outro lado, aquele Tribunal, na qualidade de Instituicdo Superior de Controlo,
inspirou-se nas normas internacionais vigentes, designadamente dos profissionais de
auditoria de vérios paises, do sector privadolge acolhendo as recomendacdes da UE,
plasmadas na resolugdo do Comité de Contacto dos Presidentes, de 1998, adoptou os
principios de auditoria emanados da International Organization of Supreme Audit

Institutions INTOSAI)'® com a introducdo das suas Normas de AD (MAP, 1999: ii).

d. Sintese conclusiva

Do conteddo deste capitulo podemos extrair o seguinte:

e Apesar da génese da auditoria remontar a Antiguidade, designadamente as
civilizacdes Chinesa, Grega e Romana, somente a partir do século XVI é utilizada com
alguma consisténcia em actividades empresariais e na AP;

e A auditoria, nos moldes semelhantes aos actuais, comecou a ser praticada no
século XIX, no RU, decorrente do incremento econémico gerado pela revolugdo industrial,
com o aparecimento de novas formas de capital, designadamente o accionista. Esta

auditoria, designada de externa, foi progressivamente introduzida nos EUA e Canadi;

8 International Federation of Accounttants (IFAC) e Féderation dés Experts Comptables Européens (FEE).
" Fundada em 1953, por iniciativa do cubano Emidio Fernandez Camus. Presentemente conta com 189
membros e 3 membros associados.

CMG AN José Arnaldo Teixeira Alves CPOG 2008/09 12



Sistema de Auditoria Interna nas Forcas Armadas

e A crise de 1929, nos EUA, e o grande esforco de redugado de custos deu origem a
concepgdo moderna de auditoria interna, posteriormente aceite na Europa, nos anos sessenta
e disseminada nos anos oitenta;

e Durante o século XX e face a diversos escandalos com financiamentos ilicitos e
corrupcdo da classe politica americana foram constituidos organismos dedicados ao
aperfeicoamento dos mecanismos de auditoria, sendo os anos noventa muito produtivos.
Ainda nessa década, também o RU acompanhou esse movimento com contributos muito
importantes, para o controlo interno e consequente auditoria;

e Decorrente do escindalo financeiro da empresa ENRON, ainda nos EUA, foi
publicado o Sarbanes-Oxley Act, em Julho de 2002, que aperfeicoou o sistema de controlo
interno e auditoria. A UE, na mesma esteira, produziu varias Directivas nesse sentido;

e O RU, EUA e Canad4, com as institui¢cdes de referéncia, NAO, GAO e OAG,
respectivamente, publicaram legislagcdo estruturante dedicada a AD, tendo como objectivo
analisar a aplicabilidade dos principios de economia, eficiéncia e eficdcia na gestdo da AP e
assim contribuir para as boas praticas e consequentemente gerar poupangas;

e Em Portugal, no inicio dos anos setenta, do século passado, € publicada alguma
legislacdo sobre esta tematica e somente nos finais dos anos oitenta o ensino, acolhe esta
valéncia académica. Contudo, a partir dos finais do século, j4 o mundo empresarial
acompanhava “os ventos”, impulsionado pela adesio a UE e consequente crescimento
econdmico, destacando-se a introdugdo da CG, a transposicdo de Directivas Comunitarias e
o esforgo legislativo tendente a modernizar a economia;

¢ No que respeita ao sector Estado, a CRP e as competéncias cometidas ao TC,
neste Ambito, bem como os normativos produzidos e ainda a cooperagdo internacional, atrés
referidos, tem dado um especial incremento legislativo a AD, em especial no que se refere

ao controlo interno e a efici€ncia, economia e eficicia da gestao.

3. Auditoria na Administracao Publica

a. Inspeccio e Auditoria
Considerando a necessidade de delimitar os respectivos campos de andlise, face a
proximidade, iremos analisar os conceitos de inspec¢do e auditoria.
Assim, a inspecg¢io € produzida por profissionais especializados na supervisdo e trata

de obter impressdes e informagdes, em primeira mao, sobre a eficdcia para avaliar em que
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medida a organizacdo inspeccionada funciona de forma satisfatéria, ou seja, a inspeccdo €
uma avaliacdo entre as regras instituidas e a pratica efectiva.

Pode implicar a realiza¢do de uma valorizagdo sobre os meios aplicados e de acordo
com normas, tendo como fun¢do principal a fiscalizacdo, com o objectivo de eliminar
lacunas e omissdes, esclarecer dividas, bem como averiguar dentincias que coloquem em
causa a legalidade e/ou legitimidade (Presidencia, 1999: 13).

Por outro lado, a auditoria interna tem como objectivo constatar que oS
procedimentos, planos, controlos e politicas determinadas sdo correctos e foram
implementados. Complementarmente, visa avaliar o sistema de controlo interno,
contribuindo com informagdes, apreciacdes, andlises e facultando recomendacdes, tendo
sempre como objectivo primeiro ajudar a Chefia. Contribui ainda para a moralizacdo,
sugerindo a implementacgdo das correspondentes ac¢des correctivas (Presidencia, 1999: 20).

A auditoria interna terd de “comungar” da missao e visdo da entidade a quem reporta
e evoluir na esteira das estratégias definidas, elogiando os auditados, pois as emocdes sdo

fundamentais para a adesdo e motivacdo das pessoas (Costa, 1995: 30).

b. Sistema de Controlo Interno e Auditoria Interna

A AP deve ser transparente e ‘“comunicadora” com a sociedade civil e com os
diversos interlocutores econdmicos e sociais, aprendendo, escutando e estando
constantemente atenta ao seu interior, bem como ao meio envolvente.

Para ser eficaz deve: (i) dar importincia aos seus colaboradores; (ii) praticar gestdo
participada, com objectivos e estratégias; (iii) introduzir inovagdo; e (iv) gerir para satisfazer
“o cliente”, ou seja, o contribuinte (Presidencia, 1999: XXV).

A gestdo dos dinheiros publicos e a permanente exigéncia de responsabilidade vem
alterar o tradicional controlo baseado na mera observacdo do cumprimento das normas
estabelecidas, detectando potenciais erros e/ou delitos. E necessario, 2 semelhanca do sector
privado, passar-se para uma gestdo por objectivos e consequentemente avaliando os
resultados.

A AP somente a partir de meados da década de oitenta foi objecto de iniciativas
legislativas tendentes a sua modernizagdo. Mais concretamente, de 1986-95, decorreu a
implementa¢do de medidas que deram inicio a uma verdadeira reforma administrativa, nesta
drea, alterando-se processos, estruturas e métodos de trabalho.

Decorrente do Programa do XIII Governo, que colocou uma ténica na vertente
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controlo, no ambito da reforma da AP, a publicacdo da Lei n.° 52-C/96, de 27 de
Dezembro®, o Governo produziu legislacdo no sentido de edificar um sistema nacional,
estruturado e coerente, de controlo interno das finangas publicas.

No culminar de toda essa iniciativa é de relevar, neste dmbito, a publicacdo do
Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de Junho que instituiu o Sistema de Controlo Interno da
Administracdo Financeira do Estado (SCI), 6rgdo de consulta do Governo em matéria de
controlo interno, funcionando junto do Ministério das Financas, estruturado em trés niveis
de controlo, (i) operacional — “. . . constituido pelos orgdos e servicos de inspec¢do,
auditoria ou fiscalizagdo. . . ”; (ii) sectorial — “. . . sobre a adequagdo da inser¢do de cada
unidade operativa e respectivo sistema de gestdo . . . ” e (iii) estratégico — “. . . realizacdo
das metas tracadas nos instrumentos provisionais, designadamente . . .Orcamento do
Estado.” (n°s 2, 3 e 4 do Artigo 4.°). Estes patamares possuem em comum a verificacdo, o
acompanhamento e a informacao.

Este normativo, introduziu na ordem juridica do Estado principios de coordenagdo,
no que respeita ao controlo interno, bem como adicionou, no sector piblico administrativo,
préticas e normas internacionais e nacionais de auditoria.

A auditoria interna, ferramenta ja consolidada no sector privado, d4 nos dltimos anos,
no sector publico, passos importantes para se estender a toda a administracdo, fruto do SCI,
entidade vocacionada para ajudar a esse desiderato, designadamente através da (i) maior
interac¢do entre os 6rgios de controlo e os gestores; (ii) produgdo de doutrina respeitante as
boas praticas; (iii) assessoria a implementacdo de Gabinetes de Auditoria Interna: (iv)
publicitacdo de casos de sucesso, e (v) formagdo de recursos humanos com competéncias
nessa area (SCI, 2004: 12).

Complementarmente, através do Decreto Regulamentar n.° 27/99, de 12 de
Novembro, foi regulada a forma operativa do SCI, bem como o funcionamento do Conselho
Coordenador (CC), onde é relevante, no que a este diz respeito, a competéncia para
“recolher informacdo relativa ao controlo interno de auditoria de gestdo dos recursos
humanos e modernizacdo administrativa que permita o acompanhamento desta forma de
controlo;” (alinea e) do Artigo 3.°).

Como incumbéncias do CC, entre outras, destacam-se a harmonizacdo das
metodologias e promogdo da implantagdo da “cultura do controlo” aos diversos niveis da AP

e assim contribuir para a melhoria da sua gestdo. Para tal serdo observados os principios da

* Que aprovou o Or¢amento Geral do Estado para 1997.
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(i) suficiéncia (evitando controlos redundantes); (ii) complementaridade (concentrar na
respectiva drea) e (iii) relevidncia (avaliagdo do risco), de forma que os varios niveis de
controlo articulem as diversas accdes que planeiam, realizam e posteriormente avaliam,
tendo em vista o funcionamento coerente do sistema (SCI, 2004: 11).

Decorrente do Programa do XVII Governo Constitucional, e no sentido de atingir
ganhos de economia e eficiéncia, emerge a determinacéo e o intuito de concluir a reforma da
AP, sendo concretizada com a publicacdo das Resolucdes do Conselho de Ministros n.°
124/2005 e 39/2006, de 8 de Julho e 30 de Mar¢o, respectivamente. Nessa conformidade, é
criado o Programa de Reestruturacio da Administragio Central do Estado (PRACE) e
publicada diversa orientacdo destinadas a reestruturacio dos ministérios.

De relevar, a consagracdo, em cada ministério, de” . . . um servico de inspeccdo e
auditoria, usualmente designado por inspeccdo-geral, com a missdo de apreciar a
legalidade e regularidade dos actos praticados...bem como avaliar a sua gestdo e os seus
resultados, através do controlo de auditoria técnica, de desempenho . . .” (alinea ¢) don.° 4
da RCM n.° 39/2006).

Ainda de referir as competéncias do Controlador Financeiro de Area Ministerial,
plasmadas no Decreto-Lei n.° 33/2006, de 17 de Fevereiro, cuja intervengado relevante, entre
outras, é zelar pelo cumprimento das boas préticas, com o objectivo de atingir uma gestio
pautada pelo incremento da economia, eficicia e efici€ncia e assim reduzir e racionalizar a
despesa. Esta entidade, acompanha a programacdo dos projectos, programas, actividades e
medidas, além de integrar o SCI e o respectivo CC.

Presente o que precede, conclui-se que o controlo interno e a auditoria interna ja
fazem parte da moldura legislativa da AP e estdo sempre dependentes da entidade ou 6rgao
de Direccdo ou Chefia. A sua finalidade consubstancia-se no acompanhamento, verificacio
e avaliacdo quanto a boa gestdo, legalidade e regularidade da execucdo das actividades,
programas e projectos, desenvolvendo-se fundamentalmente na drea da execugdo
orcamental, actividades financeira e patrimonial, bem como demais actos administrativos.

Entretanto, o sector publico, nomeadamente as entidades empenhadas na fiscalizacio
e controlo, tem demonstrado uma vocagédo para a producido de normas, com o objectivo de
edificarem trabalho coordenado, responsével e eficiente.

Tendo como propdsito dar cumprimento a esse imperativo constitucional (Artigo
105.° da CRP), ou seja, estruturar o orcamento por programas, de forma a possibilitar um

correcto acompanhamento, bem como a consequente avaliacdo e controlo, na esteira das

CMG AN José Arnaldo Teixeira Alves CPOG 2008/09 16



Sistema de Auditoria Interna nas Forcas Armadas

melhores praticas de muitos parceiros europeus, o Ministro de Estado das Finangas e da
Administracdo Publica (MEFAP), através do Despacho n.° 3858-A/2007, de 22 de
Fevereiro, nomeou uma Comissao para a Orcamentacio por Programas.

A referida Comissdo, constituida por figuras de reputado mérito nesta drea,
“inspirou-se” na experi€ncia europeia de diversos paises, acolhendo a transposicdo dos
principios, tendentes a estruturar a despesa publica numa base de orcamentacdo por
programas, tendo as recomendagdes apontado que:

e Os objectivos devem reflectir resultados passiveis de medigdo e
consequentemente acompanhados da respectiva avaliacio de desempenho;

e Se proceda a implementagdo de or¢amentos plurianuais, com indicacdo de
objectivos espacados no tempo (PEC, 2009: 61).

Posteriormente, ainda no mesmo ambito, pelo Despacho n.° 4639/2008, de 31 de
Janeiro, do MEFAP, ¢ criado o Grupo de Trabalho para a Implementacio Piloto da
Orcamentacdo por Programas. Como resultado, o Or¢camento de Estado para o corrente ano
ja apresenta trés programas “pilotos”, a saber: (i) Piloto de Ac¢do Social no Ensino Superior;
(i1) Piloto da Cooperagdo Portuguesa; e (iii) Piloto da Rede dos Cuidados Continuados
Integrados. Cada “piloto” terd um coordenador que avaliard a eficdcia da realizacdo face aos
objectivos, inicialmente propostos, tendo como meta a correcta utilizagdo dos recursos
financeiros e humanos, compaginando-os com os indicadores previamente definidos.

Complementarmente, a OCDE ao avaliar, em 2008, o processo orcamental, em
Portugal, apresenta, entre outras, as seguintes recomendacdes:

¢ Orcamento e gestdo voltados para o desempenho, de forma que os programas se
apoiem em indicadores e ndo no atingir de propésitos a “qualquer custo”;

e Os Ministros deverdo ser os responsdveis pela gestdo dos programas, tendo um
Departamento Financeiro para acompanhamento da execugdo (PEC, 2009: 62).

Para dar inicio a concretizacdo destes objectivos, € intencdo do Executivo, antes de
terminar a presente legislatura, fazer publicar o suporte legislativo que permita a
orcamentacdo plurianual onde merecerd destaque a revisdo da Lei de Enquadramento
Orcamental (LEO), que apontard para a gestdo por resultados.

Acresce referir que o Governo estipulou como objectivo, para 2010, que 50 servigos
integrados, utilizem o Projecto RIGORE”', para efectuarem a prestacdo de contas, analitica e

patrimonial, através do Plano Oficial de Contabilidade Pablica (POCP).

21 Aplicacdo mantida pelo Instituto de Informatica, de acordo com regras da DGO/DGT e DG do Patriménio.
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Decorrente do atrds exposto se infere que estdo criadas as condi¢gdes, no dmbito da
moldura legislativa nacional, para iniciar a implementacio na AP da auditoria interna,

tendente a fiscalizar, avaliar e controlar a gestao.

¢. Auditoria do Desempenho

O TC é membro co-fundador da INTOSAI, organizacdo internacional, de ambito
mundial, que agrega as Institui¢des Superiores de Controlo Financeiro. A introducdo dos
principios da AD teve lugar com a “Declaracio de Lima”, aquando do IX Congresso
daquela Organizacgdo, realizado em Outubro de 1977 no Peru. Posteriormente, através da
“Declaragdo de Téquio” decorrente do Congresso realizado no Japdo, em 1985, e ratificada
no Congresso de Sydney (1986), Austrdlia, foi objecto de aperfeicoamentos e onde, em
definitivo, as “balizas” da economia, efici€ncia e eficicia (conhecidas pelos 3 E’s) sdo os
conceitos fundamentais.

Como ja referido no capitulo anterior, o TC tem jurisdicio sobre o Estado e
respectivos servigos, sendo a realizacdo de auditorias uma das vertentes da actividade
daquele Tribunal. Nos termos das suas competéncias (alinea d) do n.° 1 do Artigo 78.° da Lei
98/97), em Janeiro de 1999, € aprovado Manual de Auditoria e de Procedimentos (MAP).

Este novo paradigma obrigard a mudangas na concepg¢do, orientagcdo e conteido do
controlo, elegendo-se a AD como a ferramenta fundamental para que a flexibilidade, a
inovacdo e autonomia na gestdo publica possam evoluir para patamares de modernidade e
gerar uma nova cultura.

No entanto, ja em 1992, o Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho, respeitante ao
novo Regime de Administracdo Financeira do Estado (RAFE), no que se refere as formas de

”»

controlo, determinava que . a gestdo orcamental dos servigos . . . serd controlada
através...controlo interno, sucessivo e sistemdtico, da gestdo, designadamente através de
auditorias a realizar aos servigos e organismos.” (Artigo 53.°).

Presentemente, a AP ji foi objecto, no dominio legislativo, de medidas reformistas
importantes, destacando-se a gestdo por objectivos/resultados e o orcamento por actividades,
decorrente da publicagdo do Decreto-Lei n.° 131/2003, de 28 de Junho, o qual determina
uma avaliagdo dos programas recorrendo a indicadores para “ . . . avaliar a sua economia,

“«

eficiéncia e eficdcia . . . ” (n.° 3 do Artigo 3.°) e assim “. .. possibilitem a verificacdo do

grau de realizacdo dos objectivos previamente definidos” (n.° 3 do Artigo 7.°).
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A Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto,* procede a diversas alteracdes no ambito do
enquadramento e estabilizacdo orcamental, referindo que “o programa orcamental
inclui...um conjunto de indicadores que permitam avaliar a economia, a eficiéncia e a
eficdcia da sua realizacdo.”(n.° 1 do Artigo 16.°), bem como no que respeita ao controlo da
despesa publica refere que” . . . a Assembleia da Repiiblica determinard em cada ano ao
governo duas auditorias suplementares...e solicitard ao Tribunal de Contas a auditoria de
dois organismos do Sistema de Controlo Interno (SCI).” (n.° 4 do Artigo 62.°).

Esta nova “cultura” aponta para a modernizacio da AP, transformando-a de
procedimentos e gastos em responsabilidade e resultados.

Por outro lado, para controlar o alcangar dos objectivos, estes t€ém que ser passiveis
de medigdo e assim avaliados, ndo sendo despiciendo referir que o que ndo pode ser medido
ndo logrard avaliagdo. Esta forma de gestdo, ao ser adoptada, permitird: (i) melhorar o
planeamento e a consequente orcamentacio; (ii) incrementar a motivacdo; e (iii) melhorar a
avaliacdo e o conhecimento dos objectivos.

Subjacente a toda esta problemdtica, estd a aplicagio dos recursos no
desenvolvimento das diversas actividades, os quais, por serem escassos, terdo de ser
utilizados com eficiéncia, caracterizando-se pela forma como o servigo ptiblico atinge os
objectivos, com elevada qualidade e baixo custo, isto €, encontrar formas econdmicas e
eficazes (Pollit, 1999: 53).

A AD pode assumir dois tipos: (i) a auditoria operacional; e (ii) avaliacdo de
projectos ou programas. A primeira tem como objectivo avaliar um 6rgdo ou entidade, no
que respeita aos aspectos da eficiéncia, eficicia e economia, bem como o nivel de
cumprimento das metas propostas, comparando as previstas com as efectivamente
realizadas. A segunda, analisa a efectividade, assim como verifica se as ac¢des concretizadas
atingiram os objectivos propostos pela administragdo. Por fim, é importante referir, alguns
elementos que distinguem as duas abordagens. Assim:

Na operacional, hd a destacar: (i) os procedimentos no que concerne aos processos de
trabalho (rotinas, praticas recomendadas, aquisicdes adequadas e guarda dos bens); (ii) a
andlise da gestdo (uso adequado dos vdrios tipos de recursos, sistemas de controlo adequado,
estrutura organizacional e cumprimento das metas previstas); e (iii) estratégia organizacional
(cumprir a missdo, objectivos adequados as prioridades, identificar pontos fortes/fracos,

duplicacdo/sobreposicdo de fun¢des e metas/indicadores).

Terceira alteracdo 2 LEO.
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Por outro lado na avaliagdo de projectos/programas, elegem-se entre outros: (i) a
qualidade dos resultados; (ii) as consequéncias globais; (iii) a relagdo entre os objectivos
previamente definidos e as actividades desenvolvidas; (iv) os factores limitativos do
desempenho; e (v) a possivel existéncia de alternativas/custos (SCI, 2004: 87).

Dando continuidade a implementacdo da RCM n.° 124/2005, que aprovou o PRACE,
e apods concluir as fases de enquadramento de Ambito estratégico e redefinicdo das estruturas
da AP, é produzida a RCM n.° 39/2006, que traga o quadro enformador das orienta¢Oes
tendentes a reestruturacdo dos diversos ministérios, isto €, iniciar a fase de execugdo do
Programa, que passard, obviamente, pela producio das leis organicas desses departamentos
para acomodar estes novos principios de auditoria.

Revisitando a referida RCM e no que respeita a avaliacdo dos resultados, serdo
atribui¢des dos servicos dos ministérios, entre outras: (i) . . . estimular e apoiar a definicdo
de indicadores chave e de métricas de desempenho por parte dos diversos servicos e
organismos . .. ”; (ii) “. .. promover a identificacdo de desvios e desenvolver estratégias
de gestdo de desvios no dmbito do planeamento”; (iii) “acompanhar em permanéncia o
desenvolvimento das politicas/programas mediante a utilizacdo dos objectivos e indicadores
definidos”; e (iv) “possuir uma visdo global e actual sobre a actividade e desempenho dos
organismos, ponderando recursos consumidos e resultados alcangcados” (alineas h), j), ) e
m) do Anexo I).

Acresce referir que um dos objectivos do PRACE, entre outros, € modernizar a AP e
aperfeicoar estratégias de apoio a Governagdo, destacando-se neste dltimo, a proposta de
criacdo nos vérios ministérios, como “Suporte a Governagdo”, do Gabinete de Planeamento,
Estratégia, Avaliacdo e Relacdes Internacionais (GPEARI).

Nesse sentido, o Decreto-Lei n.°205/2006, de 27 de Outubro, publica a nova Lei
Orgéanica do Ministério das Financas (LOMFAP), reiterando a importincia da IGF como
entidade coordenadora do controlo interno da administracdo financeira do Estado,
integrando nas suas atribuicdes a auditoria de gestdo e a avaliagdo dos servigos em sede de
eficicia e eficiéncia, assim como cria o GPEARI com a atribuicdo, entre outras, de
coordenar a produgio dos Indicadores de Desempenho (ID).

Por fim, o Decreto-Lei n.° 79/2007, de 29 de Marc¢o, releva nas competéncias da IGF
a validag¢do do SCI, no ambito do controlo estratégico, bem como a realizagdo de AD as

vérias entidades, no universo da respectiva intervengao.
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(1) Indicadores de Desempenho

O Estado fornece servigos e redistribui a riqueza por diversos motivos sociais e
econdmicos, logo o beneficio (lucro) estd representado no bem comum, que obviamente terd
de ser avaliado. Nesta conformidade, a aplicacdo dos ID, tem como propésito, por um lado,
permitir ao responsavel gerir melhor os recursos disponiveis e prestar contas quanto a sua
utilizacdo, por outro, facilitar que as entidades fiscalizadoras exercam um melhor controlo e
avalia¢do do gestor. Em dltima instincia facilita o conhecimento, por parte, do cidaddo, de
como € utilizado o dinheiro dos impostos.

Os responsaveis da AP necessitam de informacgao clara, precisa, objectiva e fidvel
sobre os departamentos que gerem para apoiarem a sua decis@o na gestdo dos fundos
publicos colocados & disposi¢do e dos quais sdo responsdveis, ou seja, influencia o
desempenho® (Silva, 2000: 322).

Nesta conformidade, todos os gestores devem implementar os seus sistemas de
medicdo, os quais deverdo ter como objectivo primeiro a melhoria na prestacio das contas e
dos servicos. Aqueles devem ser fidveis, de facil acompanhamento, reflectir a utilizagao dos
recursos/resultados e apresentarem-se em termos qualitativos ou quantitativos.

Ainda de relevar que os ID facilitam a comunicacdo interna, permitindo passar a
toda a estrutura a mensagem quanto as estratégias e objectivos a atingir (Anexo A).

Como atrés referido, a gestdo publica moderna estd a ser escrutinada, contribuindo
para esse desiderato, toda a moldura legislativa ji objecto de publicacdo. A sua medigéo
obedece aos pardmetros da economia, eficiéncia e eficdcia, sendo necessdrio o recurso a
indicadores que permitem avaliar a gestdo, designadamente: (i) clarificar objectivos; (ii)
controlar e melhorar a utilizacdo dos recursos; e (iii) conhecer os resultados, possibilitando,
assim, identificar quanto se gasta e como se gasta (Silva, 2000: 354).

Apesar de serem elementos fundamentais para a AD, ndo € fécil a sua produgio,
sendo o caminho a percorrer longo e carecendo da participagc@o de todos os intervenientes na
sua estruturacdo de forma a motivar os utilizadores e funciondrios, bem como estarem

enquadrados no processo interno tendente & obtencao dos resultados econémico-financeiros.

d. O Ministério da Defesa Nacional
Como atrés referido e na sequéncia da aprovacdo do PRACE, a RCM n.° 39/2006

projecta diversas orientacdes, no ambito da auditoria. Também nesta matéria € relevante a

* Em lingua inglesa “performance”, aprovado pelo XII Congresso do INTOSAIL em Sydney ,em 1986.
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producido legislativa da Assembleia da Republica (AR), destacando-se o Sistema Integrado
de Gestdo e Avaliacio do Desempenho na Administracdo Puablica (SIADAP), que
abordaremos no préximo capitulo. Para incrementar esses principios, a RCM n.® 39/2008, de
7 de Fevereiro, contém orientacdes tendentes a abertura dum processo de revisdo das Leis
organicas dos 6rgdos e servicos do MDN, EMGFA e Ramos das FFAA, estando subjacente
a eficiéncia e eficicia como metas a atingir, aquando da implementacdo da auditoria. Iremos,
de seguida, debrucar-nos sobre a IGDN e o Sistema Integrado de Gestao da Defesa Nacional

(SIGDN), 6rgaos fundamentais no enquadramento da AD nas FFAA.

(1) Inspeccao-Geral da Defesa Nacional

Inicialmente, o Decreto-Lei n.° 133/95, de 9 de Junho, atribuia a Inspeccao-Geral das
Forcas Armadas, a responsabilidade de exercer a accdo inspectiva e de fiscalizagdo,
controlar a administracdo dos meios colocados a disposi¢do das FFAA, sendo o instrumento
de controlo interno, por exceléncia, no ambito do MDN.

A implementacdo do SCI, bem como a participacdo do inspector-geral das Forgas
Armadas no respectivo CC, determinou a reformulacio da legislacdo, nesta matéria.

Assim, € produzida nova moldura, através do Decreto-Lei n.° 72/2001, de 26 de

“«

Fevereiro, que altera a designacdo para IGDN e define a sua natureza como . servico
central de inspec¢do, auditoria, fiscalizacdo e de apoio técnico...na directa dependéncia do
Ministro.”, (Artigo 1.°) relevando nas suas competéncias “. .. utilizar métodos de auditoria
com vista a regular avaliacdo da eficiéncia e eficdcia dos organismos e servicos . . . ”
(alinea c) do n.° 2 do Artigo 3.°). Aquele diploma, atribui ainda competéncias para analisar
programas e sistemas, designadamente no ambito da avaliacdo da efici€ncia e eficacia, bem
como das respectivas estruturas.

Entretanto, a legislacio que implementa o PRACE, aponta um conjunto de novas
atribuicdoes do servico de inspeccdo e auditoria, destacando-se, no ambito do presente
estudo: (i) “garantir a avaliacdo e o controlo continuos sobre os niveis de acc¢do e
desempenho de cada organismo . . .”; (i) “garantir a aplicacdo eficaz, eficiente e
economica dos dinheiros publicos . . . 7; (i) “assegurar a obtengdo e o fornecimento de
indicadores de desempenho dos servicos relevantes . . . ”; (iv) “auditar os sistemas e
procedimentos de controlo interno dos servigos e organismos . . . sujeitos a tutela do
respectivo ministro . . . ; (v) “avaliar a qualidade dos sistemas de informacdo de gestdo,

incluindo os indicadores de desempenho”; e (vi) “ avaliar os resultados obtidos em funcdo

dos meios disponiveis” (alineas d), e), f), g), p) e q) do Anexo Il 8 RCM n.° 39/2006).
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Face ao que precede, se conclui que, também no dmbito das FFAA, toda a moldura
legislativa, aponta para a implementacdo da AD, nas suas vertentes desempenho operacional

e avaliacdo de programas.

(2) O Sistema Integrado de Gestao da Defesa Nacional

Tendo em vista a coordenag@o e implementagdo dum sistema financeiro comum no
ambito da Defesa, é produzido pelo MDN o Despacho n.° 109/MEDN/2002, de 7 de Agosto,
determinando a introdu¢do duma plataforma comum e normalizando procedimentos que
habilitem a aplicabilidade do RAFE (Decreto-Lei 155/92) e a implementacdo do POCP, bem
como a adopgdo de software aplicacional modular de apoio a gestdo.

As novas funcionalidades possibilitardo a interligacdo a Direc¢do-Geral do
Orcamento (DGO) e Direc¢do-Geral do Tesouro (DGT), normalizando procedimentos
(culturais e organizacionais), ou seja, permitir a tutela fiscalizar e controlar a administracio
dos meios financeiros disponibilizados as FFAA.

O Ministro de Estado e da Defesa Nacional, pelo Despacho n.° 18885/MEDN/2002,
de 7 de Agosto, determinou a adopcdo do Sistema de Informacdo ERP, adjudicado ao
consoércio SAP, o qual veio a constituir o SIGDN.

Este Sistema encontra-se estruturado em trés pilares, designados por grupos
funcionais, sendo o primeiro dedicado ao POCP/activos/compras e orcamento, o segundo
logistico, recursos humanos e complemento & drea financeira e o terceiro auditoria e
indicadores de gestdo. Presentemente os blocos correspondentes aos grupos 1 e 2 estdo a ser
objecto de implementacdo e/ou consolidagdo. Posteriormente, pelo Despacho do MDN n.°
246/MDN/2006, de 28 de Novembro, € criado o 6rgdo coordenador dos Sistemas de
Informacdo e Tecnologias de Informagdo e Comunicacdo (SI/TIC) da Defesa, que tem como
objectivo potenciar e optimizar os investimentos tendo em vista a implementacdo de
solugdes integradas na esteira da Estratégia de Lisboa e do Plano Tecnoldgico.

Complementarmente é seguida uma politica integradora para toda a area de SI/TIC,
no universo da Defesa Nacional, criando para o efeito, ao nivel do MDN, uma estrutura
coordenadora e administradora para a gestdo do SI/TIC (RCM n.° 39/2008).

O SIGDN, inserido na Secretaria-Geral do MDN, terd uma integracdo vertical,
permitindo: (i) a prestacdo de contas/or¢camental por centro financeiro; (ii) a prestacdo de
contas por divisdo or¢camental e patrimonial; e (iii) prestacdo de contas por ramo, em POCP,
sendo as duas primeiras para efeito de auditoria interna e a ultima para envio ao TC.

Esta previsto, para 2010, a disponibilizagdo do terceiro grupo de funcionalidades
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respeitantes a auditoria e indicadores de gestdo. Serdo implementados o Audit Information
System (AIS) — (desempenho), Strategic Enterprise Management — Balanced Scorecard
(SEM — BSC) - (gestao desempenho nas organizacdes) e Business Warehouse (BW) —
(indicadores estratégicos), ou seja, vai ser possivel apoiar o planeamento e avaliar o

desempenho, estando criadas as condi¢des para a introdugdo da AD no MDN e Ramos.

e. Sintese conclusiva

Presente o que precede, extrai-se o seguinte:

e Para ser eficaz a AP, a semelhanca do sector privado, tem de se gerir por
objectivos e avaliar os resultados, pelo que carece de profunda modernizagdo. Somente na
década de noventa teve inicio a reforma administrativa, sendo relevante o Programa do XIII
Governo Constitucional, com a edificacao do SCI;

¢ No entanto, a entrada em fungdes do XVII Governo Constitucional, permitiu
iniciar uma ‘“verdadeira revolu¢do” na modernizacdo administrativa, apontando,
estrategicamente, para a obten¢do de ganhos de economia e eficiéncia;

e E criado o PRACE, bem como definidas orientacdes, através das RCM’s, que
entre outras, consagram em cada Ministério um servico de auditoria, tendente a avaliar os
resultados da gestdo;

e Complementarmente, o MEFAP nomeou comissdes especializadas que,
inspiradas nas melhores praticas internacionais, designadamente da UE, concluiram pela
orgcamentacdo por programas com apresentacdo de resultados passiveis de medi¢do e
avaliacdo de desempenho. Decorrendo desse contributo foi concretizada a implementagao, ja
no corrente ano econémico, de programas Piloto;

e E relevante referir que o TC na decorréncia das orientagcdes emanadas pela
INTOSAI aprovou o MAP, onde a AD é devidamente regulamentada e contendo as
orientacdes para a preparacdo dos procedimentos aquando da sua efectivagdo na AP;

® Ainda no ambito da legislacdo, recentemente aprovada, destaca-se a incumbéncia
aos servigcos ministeriais de produzirem ID e correspondentes métricas, sendo o GPEARI ou
organismo equivalente, a implementar em cada ministério, o responsavel pela coordenacio e
avaliacdo de desempenho. Os referidos indicadores sdo uma ferramenta indispensavel na
avaliacdo da gestdo, pelo que devem ser suficientemente precisos e exaustivos para
possibilitar o acompanhamento dos programas e actividades;

e De relevar que jd foi aprovada a LOMFAP, criando o GPEARI e reestruturando a
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IGF, com o reforgo das atribui¢des no controlo estratégico e na AD, a implementar nas areas
sob sua intervencao, onde obviamente estardo as FFAA;

¢ Foi criada a IGDN, com responsabilidades acrescidas, nesta matéria, versando a
incumbéncia de adoptar métodos de auditoria, destacando-se, entre outros, a
responsabilidade quanto a obtencdo e atribui¢do dos ID, compaginando a avaliacdo dos
resultados obtidos com os recursos colocados a disposi¢ao;

e Por outro lado, o SIGDN, tendo ji em produtivo os pilares financeiros e
logistico/abastecimento, aguarda para o préximo ano a implementacdo do grupo respeitante
a auditoria e indicadores de gestdo ou desempenho, permitindo, com o AIS, BSC e BW
apoiar uma gestdo moderna suportada por um planeamento devidamente estruturado.

Presente o que precede e pese embora o RAFE, desde 1992, prever a efectivacio de
auditorias, consideramos que somente com a publicacdo da recente legislacdo estdo criadas
as condicdes para se darem os passos seguros tendentes a implementacdo da AD na AP e
consequentemente nas FFAA, sendo fundamental a edificacio dos respectivos indicadores.

Para que as FFAA acompanhem este processo € necessdrio a revisdo das Leis
organicas dos 6rgdos do MDN e Ramos, acomodando as orientagdes governamentais
constantes da RCM n.° 39/2008, bem como a adjudicacdo e entrada em produtivo do grupo 3
do SIGDN, projectado para 2010.

A semelhanca dos demais departamentos da AP, ndo estd implementada nas FFAA a
AD fundamental para uma melhor gestdo. No entanto, no estrito cumprimento da legislacao
em vigor, os Ramos e EMGFA adquiriram as pericias e ferramentas constantes do SIGDN, e
tém em execucfo a revisdo dos diversos normativos que permitirdo acomodar as orientacdes
e legislacdo, recentemente publicadas, e assim possibilitar a introdu¢do da AD, o que nos
leva a concluir pela validacdo parcial da Hipétese n.° 1 - “A Auditoria Interna, actualmente
implementada nas FFAA, contribui para uma boa gestdo e estd em sintonia com as
orientacoes de dmbito nacional, nesta matéria.”.

Acresce referir que o TC jia ha muito pratica a AD, designadamente no
acompanhamento das Parcerias Publico-Privadas. Por outro lado, a IGF e IGDN, com
competéncias acrescidas nesta drea, e ainda o MDN em fase reestruturacdo na decorréncia
do PRACE, prestardo todo o apoio necessério, nos termos da legislagdo, as areas especificas
e estruturantes, designadamente na produ¢do dos indicadores e correspondentes métricas,
pelo que validamos a Hipétese n.° 2 - “E necessdrio aprofundar a cooperagdo e

coordenacdo com o Tribunal de Contas, Inspecgcdo-Geral de Finangas e Inspecgdo-geral da
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Defesa Nacional, bem como outras entidades para a Auditoria Interna se tornar mais

eficiente e eficaz.

4. A Auditoria nas Forcas Armadas

Como atras referido, a AR e o Governo vem ao longo dos anos produzindo legislaciao
tendente a edificar uma moldura legislativa suficientemente coerente, tendo como objectivo,
primordial, eleger o controlo interno e a AD como ferramentas cruciais de apoio a gestdo.

De relevar, neste ambito, a Lei n.° 4/2004, de 15 de Janeiro, que determina quanto a
actuacdo da AP e consequentemente das FFAA “. .. eficdcia na prossecucdo dos objectivos
fixados e controlo dos resultados obtidos...eficiéncia na utilizacdo dos recursos publicos . . .
” (alineas e) e f) do n.° 8 do Artigo 3.°). Ainda refere, no que respeita a avaliacdo do
desempenho dos servigos que estes “. .. sdo objecto de avaliacdo da prossecugdo das suas
fungdes e dos objectivos a que estdo adstritos, determinada por despacho conjunto do
Ministro das Finangas e do ministro da tutela e realizada por auditores externos ou por
orgdos de controlo oficiais” (Artigo 30.°).

Ainda no ambito legislativo, ndo serd despiciendo referir a publicacdo da Lei n.°
10/2004, de 22 de Margo, que instituiu o SIADAP, o qual releva como principio e objectivo,
entre outros, a orientacdo para os resultados e a avaliacdo e qualidade dos servicos,
respectivamente, numa légica de avaliagdo do desempenho, promovido por servicos de
auditoria e controlo.

O PRACE aponta para o refor¢co da fun¢io auditoria através do controlo e avaliagio
continuas nos vérios patamares de desempenho de cada organismo, destacando, entre outras,
a AD como relevante, considerando-a estratégica para a actividade governativa.

No quadro desse Programa, foi publicado o Decreto-Lei n.° 276/2007, de 31 de
Julho, que tem como objectivo incrementar o reforco do suporte a actividade governativa e
no caso concreto definir o novo enquadramento juridico para a actividade de inspeccdo e
auditoria na AP.

Posteriormente, é publicada a Lei n.° 66-B/2007, de 28 de Dezembro, que revoga a
Lei n.° 10/2004 e produz o novo SIADAP, o qual apresenta como inovagao o desdobramento
em trés Subsistema, dirigidos a avaliacdo de desempenho dos servicos (SIADAP 1), tema do
presente trabalho, dos dirigentes (SIADAP 2) e dos trabalhadores (SIADAP 3).

Este diploma, subordina o SIADAP, entre outros principios, a “transparéncia e

imparcialidade, assegurando a utilizacdo de critérios objectivos e piiblicos na gestdo do
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desempenho dos servigos . . . assente em indicadores de desempenho”, a “eficdcia . . . para
a obtencdo dos resultados previstos” e a “eficiéncia, relacionando os bens produzidos e os
servigcos prestados com a melhor utilizacdo dos recursos” (alineas d) e) e f) do Artigo 5.°).
Por outro lado, nos objectivos globais do SIADAP emerge, como relevante “apoiar o
processo de decisdes estratégicas através de informacdo relativa a resultados e custos,
designadamente em matéria de pertinéncia da existéncia de servicos, das suas atribuicoes,
organizagdo e actividades.” (alinea h) do Artigo 6.°).

Serd importante analisar o Programa de Estabilidade e Crescimento 2008-2011
(PEC), apresentado a AR, apds revisdo em Janeiro do corrente ano, onde refere que o
planeamento e o controlo de gestdo, bem como a consequente avaliacdo sdo fundamentais
para a sustentabilidade financeira a médio e longo prazo (PEC, 2009: 56).

Por fim, importa relembrar que concretizados os investimentos no médulo do
SIGDN, estard a tutela em condi¢des de iniciar a implementacdo da AD nas FFAA e assim

corresponder as orientagdes do Governo nesta matéria.

a. O EMGFA e os Ramos das FFAA

A introducdo da AD nas FFAA vai permitir um melhor planeamento e o controlo e
avaliacdo da gestdo dos respectivos servicos, tendo em vista eliminar o desperdicio na
utilizacdo dos recursos, modernizando e aumentando a efici€ncia e eficécia.

Este desiderato serd atingido mediante o empenhamento de todos, em especial dos
dirigentes, para os quais as presentes reformas vao melhorar a sua capacidade de actuacéo,
designadamente o recurso as tecnologias de informacdo e comunicagdo, a racionalizacio dos
processos, o planeamento e o controlo e assim reduzir custos e aumentar a produtividade.

Como referido no capitulo anterior, a introducdo da orcamentagdo por programas,
tem como objectivo primeiro, o controlo e a avaliacdo do desempenho, recorrendo a
indicadores. Esta nova filosofia, suportada nos objectivos estratégicos, tem como
consequéncia uma alteragdo de paradigma, ou seja, o or¢amento deixa de estar ancorado nos
recursos, mas sim nos resultados.

Ainda analisando o PEC e considerando as recomendacdes da OCDE, destaca-se a
efectivacdo até 2010 da decisdo politica quanto a edificacdo do cronograma para o novo
método de or¢camentacdo (PEC, 2009: 63). Por outro lado, ndo serd despiciendo alertar para
o facto de nesse ano o SIGDN ter a valéncia auditoria e indicadores de gestdo.

Por fim ndo serd menos importante referir uma das incumbéncias do GPEARI ou
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equivalente, neste ambito, elegendo-se o contributo que terd designadamente quanto a “. . .
definir no plano técnico objectivos e indicadores estratégicos que indexem e objectivem os
resultados pretendidos com as politicas ministeriais . . . “ (alinea g) do Anexo I da RCM
39/2006).

Para melhor compreender em que medida a Instituicdo Militar tem acomodado a
legislacio da AD, iremos revisitar os diversos o6rgidos de inspec¢do (devidamente

implementados nas FFAA), onde estd inserida, no aplicdvel, a valéncia auditoria.

(1) EMGFA
Presentemente o EMGFA nido tem, na sua estrutura organica, drea especifica que se

dedique a esta temadtica, ou seja desenvolva a AD.

(2) Marinha

A Marinha, ndo possuindo 6rgdo especifico vocacionado, cometeu ao Estado-Maior
da Armada (EMA) “. .. funcdes de . . . inspeccdo, quando ndo existam orgdos com essa
fungcdo” (n.° 2 do Artigo 12.° do Decreto-Lei n.° 111/91, de 29 de Agosto). Por outro lado, o
EMA € o “... drgdo de apoio do CEMA para . . . inspec¢do das actividades da Marinha.”
(n.° 1 do Artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 49/93, de 26 de Fevereiro).

Esta valéncia foi objecto de consolidagao referindo especificamente que compete ao
EMA “ . .. assegurar a inspeccdo dos comandos, forcas, unidade e outros orgdos da
Marinha” (Decreto Regulamentar n.° 21/94, de 1 de Setembro).

Complementarmente, os Decretos Regulamentares dos Orgdos Centrais de
Administracdo e Direc¢do (OCAD), atribuem competéncias, aos titulares, para efectuarem
inspec¢des no ambito da autoridade técnica que dispdem, bem como aos comandantes
operacionais e administrativos na avaliacdo das unidades navais.

Para melhor concretizar toda a actividade inspectiva, foi produzida publicagdo com
as instrugdes, bem como orientagdes quanto a articulacdo com a IGDN, no aplicéavel.

Por outro lado, a Superintendéncia dos Servi¢os Financeiros (SSF), no dmbito das

“«

suas competéncias, entre outras, assegura “ . .. o controlo interno no dmbito patrimonial e
da gestdo orcamental, designadamente através da execucdo de acgoes de auditoria e
inspecgdo especializada . . .” (artigo 2.° do Decreto Regulamentar n.° 24/94, de 1 de
Setembro). Cabe a Direc¢do do Apuramento de Responsabilidades, érgdo da SSF, através do

Conselho de Auditoria e Inspeccdo, produzir parecer sobre os relatérios de auditoria
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financeira.

Em Janeiro do ano transacto, foi publicado o Regulamento de Administracio
Financeira da Marinha (RAFM), novo normativo que acolhe as boas priticas de gestao,
designadamente no que respeita aos instrumentos de planeamento, sistemas de gestdo e
sistema de controlo interno. De relevar, neste ultimo, a defini¢do de trés escaldes, a saber:
estratégico, sectorial e operacional ou auto controlo, preconizando nos respectivos métodos
garantir a economia, a eficiéncia e a eficicia.

Apesar da valéncia inspec¢do ser a mais praticada, com este normativo, o Chefe do
Estado-Maior da Armada (CEMA) aprova, na drea financeira, os sistemas de controlo
interno e determina as auditorias, acomodando a doutrina da AD. Também nas demais areas,
adiante analisaremos a evolu¢do no mesmo sentido, ou seja, estdo a ser implementadas

medidas tendentes a preparar a Marinha para esta nova realidade.

(3) Exército

O Decreto-Lei n.° 61/2006, de 21 de Marco, define a Inspeccdo-Geral do Exército,
como um 6rgdo de apoio, de indole técnica, ao CEME, nas vertentes controlo e avaliagdo.
Por outro lado, o Decreto Regulamentar n.° 69/2007, de 28 de Junho, atribui aquele 6rgao a
competéncia para avaliar a eficdcia, na fiscalizacdo e realizacdo dos vdrios tipos de
inspecgao.

No que respeita a inspeccdo e auditoria, o Decreto Regulamentar n.® 74/2007, de 2 de
Julho, define as competéncias e atribui¢des dos OCAD do Exército, destacando em todos a
valéncia inspec¢do, e somente na Direc¢do de Financas do Comando da Logistica (DF) e
Direccdo de Comunicagdes e Sistemas de Informacao (DCSI) se promovem auditorias (ndo
AD), sendo nesta, auditoria técnica e de qualidade, e naquela financeira.

Decorrente da legislagdo produzida, é publicado o “Regulamento para a Inspeccao do
Exército”. O documento define os varios tipos de inspec¢des, as competéncias e
procedimentos, dreas de responsabilidade, bem como a respectiva coordenacdo e
consequente avaliacdo.

Nos vérios capitulos constatamos que € omissa a palavra auditoria, sendo, sempre,
referida a inspec¢@o como objectivo das actividades. Merece destaque, como atrds indicado,
a DF que “exerce a autoridade técnica e realiza auditorias no ambito da administrag¢do

financeira . . . confere e ajusta as contas de geréncia...para ulterior fiscalizacdo pelo
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Tribunal de Contas.” (RAD 95,2008: 213. B. (4) (a)).

Ainda neste mbito, e apesar de ndo ser objecto do presente estud024, ¢é relevante, na
drea do ambiente (environment), considerando o 4.° E, referir a publicacdo do “Regulamento
para Implementagdo de Sistema de Gestdo Ambiental” (SGA), onde se determina “ . . . que
as auditorias internas ao SGA sdo realizadas em intervalos planeados para: . . . fornecer ao
Cmd/Dir/Ch informagdes para a melhoria do desempenho . .. “ (RISGAE, 2008: 217. a.)

Apesar das recentes alteracdes dos normativos, prevalece a fung@o inspecc¢io em toda
a moldura legislativa, a excep¢do duma abordagem, limitada, da auditoria na DF e um pouco

mais ambiciosa na drea ambiental, mas em ambos os casos ndo estd subjacente a AD.

(4) Forca Aérea (FAP)

O Decreto Regulamentar n.° 54/94, de 3 de Setembro, classifica a Inspec¢do-Geral
da For¢a Aérea (IGFA) como 6rgio de apoio ao Chefe do Estado-Maior, para exercer a
funcdo controlo e tendo como missdo garantir a inspec¢do e a superintendéncia técnica
quanto a prevencgdo de acidentes.

Foi produzido o manual “O Sistema de Inspeccdo da Forca Aérea”, que define a
inspec¢do nas vdrias vertentes, bem como as competéncias dos 6rgdos e apesar de referir
como objectivo tomar “. .. conhecimento da eficiéncia, eficdcia e pertinéncia dos recursos
humanos e materiais . . . 7 (RFA 25-1(C), 2008: 201.), a tonica é sempre a inspeccdo. Alids
nas defini¢des de controlo e eficdcia, ndo transparece o espirito da auditoria.

Percorrendo outra legislacdo, deste ambito, deparamos com a publicagdo respeitante
a Organizacdo e Normas de Funcionamento da IGFA. Este documento, partindo do
respectivo organograma, apresenta os varios departamentos dedicados as inspeccoes
especificas, onde se poderd depreender, salvo melhor opinido, que ndo estd contemplada a
auditoria.

Exceptua-se a Seccdo dedicada a Inspeccdo de Administragdo Financeira, em cujas
competéncias se refere as “ . . . inspecg¢des necessdrias a avaliacdo do cumprimento das leis
e regulamentos em vigor, eficdcia, pertinéncia e eficiéncia da ac¢do da Forca Aérea . . .”.
(RFA 303-3, 1997: 528. a.). Ainda, nas fungdes, determina a andlise de custos e
comparagdo de resultados quanto a “eficiéncia e economia conseguidas” (RFA 303-3, 1997:

529. d.), bem como analisar a capacidade de gestdo e critérios na utilizacdo dos recursos

24 , . A .
Somente abordamos os 3E’s: economia, eficiéncia e eficdcia.
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materiais e financeiros.

Acresce referir que o Plano de Actividades para o periodo 2008-10, constante da
Directiva n.° 01/08, de 1 de Janeiro (Planeamento da FAP), somente refere como objectivo
sectorial a inspeccdo. Nesta conformidade, também este Ramo ndo apresenta orientagdes

tendentes a acomodar a AD.

b. Forcas Armadas de paises amigos
Tendo em vista obter informacdo quanto a implementacio da AD em Forgas
Armadas (FA) de outros paises e dai obter “licoes aprendidas”, designadamente no que
respeita a potenciais dificuldades, face a especificidade do mundo castrense
comparativamente com a sociedade civil, iremos analisar a Marinha do Brasil, e as FA de

Espanha e EUA, onde concluiremos pela completa aplicabilidade da AD.

(1) Brasil

O Executivo Federal brasileiro assenta o Sistema de Controlo Interno,
designadamente a estrutura e competéncias, em objectivos muito especificos e que passam
pela avaliacdo dos resultados quanto a economia, eficiéncia e eficicia da gestdo dos 6rgios e
entidades da Administra¢do Publica Federal (SGM-601, 2005: 1-1).

Por outro lado, o Servi¢o de Auditoria da Marinha foi instituido em 10 de Maio de
1974, decorrente de toda uma cultura de controlo iniciada nos anos cinquenta, pela
Secretaria-Geral da Marinha, marcando uma viragem fundamental no a&mbito das actividades
de controlo interno (SGM-601, 2005: VII).

Posteriormente e respondendo aos desafios de mudanga, em parte impulsionados
pelos “ventos” a nivel internacional, como atrds referido, em 25 de Setembro de 1998 a
Marinha brasileira concebeu a Directoria de Contas da Marinha que passou a superintender
na AD, alterando o paradigma, ou seja, passando da tradicional fiscalizacdo documental para
a avaliag@o da eficécia, economia e eficiéncia.

Para atingir esse desiderato, € criado o Sistema de Controlo Interno da Marinha do
Brasil, o qual tem dois 6rgdos fundamentais, o Conselho Financeiro e Administrativo da
Marinha que presta assessoria a0 Comandante da Marinha, exercendo o controlo interno ao
mais alto nivel e o Orgdo Central do Sistema que supervisiona, no dmbito do controlo
interno, o planeamento, a programacio financeira e patrimonial (SGM-601, 2005: 3-1).

A AD operacional praticada visa (i) constatar as boas priticas na aquisi¢do e

utilizacdo dos recursos; (ii) a verificacdo dos objectivos previstos e (iii) avaliar a pratica de
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actos de indole antiecondmica e ineficiéncia (SGM-601, 2005: 4-2).

A recolha dos resultados das vérias auditorias d4 lugar ao Certificado de Auditorias
que consta de relatério circunstancial, onde sdo referidos, entre outros, irregularidades e/ou
ilegalidades e respectivos procedimentos correctivos, bem como a avaliagdo do
cumprimento dos objectivos previamente estabelecidos (planeamento de actividades e
investimentos), ou seja, comparam o planeado com o concretizado.

Este documento é obrigatério e contribui para a prestagdo de contas, designada
“Tomada de Conta”, a remeter ao Tribunal de Contas da Unido, apds parecer do Ministro da

Defesa (SGM-601, 2005: 5-1).

(2) Espanha

A Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) e a Oficina
Nacional de Auditoria s@o as entidades que superintendem a nivel das auditorias
determinando a regulamentacdo e as medidas a adoptar pelos gestores, designadamente
quanto a coordenagdo e planificacio (Circular 1, 1999: Introdution).

Assim, o controlo terd como objectivo verificar o funcionamento no ambito
econdmico-financeiro, a aplicabilidade do ordenamento juridico em vigor e as boas priticas
de gestdo, designadamente se os procedimentos decorreram em conformidade com as
normas, disposi¢des e directivas adequadas aos principios da eficicia, eficiéncia e economia
(Circular 1, 1999: 2).

Ainda, nos referidos diplomas, sdo tipificadas as situa¢des que configuram actuacgdes
contrdrias a boa gestdo, ou seja, acg¢Oes lesivas dos principios da eficdcia, eficiéncia
economia, destacando-se: (i) a aquisicdo de bens e servigos superiores as necessidades; (ii) a
prolongada e manifesta ndo utilizacdo de infra-estruturas e meios pessoais € materiais
disponiveis para a execucao das funcdes cometidas; (iii) a paralisacdo excessiva e reiterada
das actividades, impedindo ou dificultando o cumprimento dos objectivos; e (iv) as
actuacgdes diferentes dos fins previstos e comprometam o patriménio (Circular 1, 1999: 11).

A evolugdo dos mecanismos de controlo interno decorrentes dos normativos
publicados pela IGAE conjugado com a nova estrutura organica da Intervencién General de
la Defensa (IGD), levaram o Ministério da Defesa Espanhol a publicar legislacio que
estabelece a estrutura orgénica da IGD, integrada organicamente na Subsecretaria da Defesa
e dependendo funcionalmente da IGAE, em cujo Orgio Central da Defesa, possui uma
Divisdo de Controlo Financeiro e Auditoria cuja fung@o primordial € a execugdo de

Auditorias Operativas de economia e eficiéncia, bem como Controlo da Gestdo Econdmica
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(OM 146, 2003: Tercero).
Acresce referir que as Intervenciones Delegadas nos Cuarteles Generales de Ejército,

Armada y Aire dependem directamente da IGD (OM 146, 2003: Cuarto).

(3) Estados Unidos da América

A Inspector General Act, de 1978 (IGA), estipula que todas as auditorias levadas a
efeito no ambito do Departement of Defense (DoD) devem obedecer aos General Accepted
Government Auditing Standards, pelo que no que respeita a AD, avaliam a eficicia e
eficiéncia dos diversos programas, designadamente as politicas e procedimentos adoptados,
de forma que cumpram os seus objectivos, ou seja, validam o binémio custo-eficicia e
avaliem a sua eficiéncia (IAM, 1999: 1).

Por outro lado, as organizagdes de auditoria interna do DoD s@o responsaveis pelo
treino, formagdo e constante aperfeicoamento dos recursos humanos empenhados nestas
tarefas nos diversos niveis. Para terem recursos humanos devidamente habilitados sao
desenvolvidos programas tendentes ao desenvolvimento da carreira e que passam pela (i)
publicacdo de procedimentos e politicas de treino; (ii) definicdo das pericias requeridas aos
auditores; (iii) desenvolvimento de cursos e (iv) manutencdo actualizada do histérico
profissional (IAM, 1999: 4).

Os departamentos de auditoria do DoD (Departments of Navy, Air Force, Army,
Marine Corps, Defense Financial Auditing Service and Agencies), em cumprimento do
GPRA, produzem planos estratégicos anuais cujos objectivos sdo semelhantes aos dos seus
congéneres dos outros departamentos da AP, designadamente no que concerne aos
objectivos a atingir no ambito or¢camental, de execugdo, evolucio, dreas de risco e respectivo
valor acrescentado (IAM, 1999: 6).

As diversas organizacdes do DoD coordenam e cooperam, no aplicdvel, com o GAO,
em especial identificando, classificando e reportando potenciais ganhos, os quais constardo
do relatério semestral a enviar ao Congresso. Estes ganhos sdo classificados em “Funds Put
to Better Use”ou “Questioned Cost”, conforme consta no IGA.

As outras dreas de dificil imputacdo monetdria sdo classificadas em beneficios nio
monetdrios (ex. prontiddao operacional, seguranga de pessoal, cumprimento legislacdo etc) e
areas de especial consideracdo (ex: pessoal, excesso de material, construcdes militares etc.)

Todas estas poupangas sdo objecto de quantificagdo, numa projeccdo temporal
maxima de seis anos e incluidas nos relatorios especificos. Estes ganhos sdo distribuidos

aquando da produgéo dos orcamentos dos anos fiscais subsequentes (IAM, 1999: 14-16).
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c¢. Preparar o futuro

As FFAA estdo presentemente num processo de mudanga, no dmbito legislativo,
decorrente das orientacdes emanadas da RCM n.° 39/2008, bem como dos normativos
entretanto publicados, em especial o SIADAP e o PRACE, os quais apontam para a
avaliacdo no ciclo de gestdo, onde se destacam, entre outras: (i) a fixacdo de objectivos e
indicadores de desempenho; (ii) plano de actividades; e (iii) relatério de actividades com
apresentacio quantitativa e qualitativa dos resultados.

Por outro lado, sdo cometidas competéncias acrescidas a IGDN, constantes do Anexo
IT 2 RCM 39/2006, que integrada no CC do SCI, deverd acompanhar o controlo interno e a
AD a desenvolver nas FFAA.

Ainda de referir, no ambito do SIADAP, o preconizar a utilizacdo de sistemas de
informacgdo que apresentem os ID e a avaliacdo do desempenho do servigo, os quais serdo
acompanhados pela tutela em sede de SIGDN.

A IGF, com as atribui¢des decorrentes do Decreto-Lei n.® 79/2007, estd a preparar
um conjunto de procedimentos internos habilitantes para iniciar as AD e avaliacdo de
programas (Anexo B), bem como ji procedeu a distribui¢do de um “Check-List de
referenciais minimos” a observar no SCI dos diversos departamentos a auditar em cujo
universo se encontram as FFAA (Anexo C).

Conforme atras referido, desde 1992 que os responsdveis pela gestdo das FFAA, a
semelhanca da demais AP, estdo obrigados a Accountability e ao VFM, que se
consubstanciam na avaliagdo dos servicos e organismos, assim como pressupde a
informagdo dos recursos humanos e a apresentacdo de resultados, bem como o
estabelecimento de objectivos para o ciclo anual de gestdo.

Acresce referir as directrizes do TC ao invocar no MAP as orientagdes da INTOSAI
quanto a formagdo dos auditores, apontando a sua competéncia e experiéncia para “
estudar e avaliar a fiabilidade do controlo interno . .. ”, devendo estar habilitados para “ .

planear a auditoria de forma a assegurar a execucdo de uma auditoria de elevada
qualidade . . . 7 (MAP, 1999: 136).

Por fim, € relevante trazer a colacdo, o propésito de “identificar as necessidades de
formacdo e desenvolvimento profissional adequadas a melhoria do desempenho dos
servicos, dos dirigentes e dos trabalhadores” (alinea c) do Artigo 6.° da Lei n.° 66-B/2007).

Presente o que precede, decorre actualmente, no seio das FFAA, uma “reflexdo

interna”, pelo que, nos proximos pardgrafos daremos seguimento ao propdsito de analisar o
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“estado de mudanga” no que respeita a AD.

(1) Marinha

Decorrente da revisdo da legislacdo, atrds referida, a Marinha, estd a preparar
proposta de normativo, a apresentar a tutela, tendente a criacdo da Inspec¢@o-Geral da
Marinha, nos moldes semelhante aos demais Ramos, onde sera relevante a AD.

Por outro lado, neste ambito, a Directiva do Almirante CEMA, refere a necessidade
de “assegurar as actividades da Marinha . . . com os mais elevados niveis de proficiéncia
técnica e os melhores padrdes de economia, eficiéncia e eficdcia . . .” (DPN, 2006). Nesta
conformidade, ndo serd despiciendo relembrar a implementacio do RAFM, para a drea
financeira, que ja acolheu a doutrina constante da legislacdo entretanto publicada sobre AD.

Em cumprimento da Directiva, foram produzidas pelos OCAD as Directivas
Sectoriais, destacando-se, no que respeita a AD: (i) a da SSF, com o controlo interno da
administracdo financeira e produg¢do dos indicadores de gestdo; (ii) a do Instituto
Hidrogréfico (IH) com os trabalhos de edificagdo do BSC e producdo do Manual de
Auditoria destinado as areas administrativa e financeira e (iii) na Superintendéncia dos
Servigos do Pessoal (SSP), a publicacdo do Manual de Procedimentos, com as auditorias
internas ao Sistema de Gestdo de Recursos Humanos da Marinha (SGRHM), suportadas na
Norma NP 4427:2004 e cujo Plano de Auditorias, tem em consideracdo, entre outros, os
resultados das avaliacdes de desempenho das actividades da Marinha, nesta area.

Complementarmente foi publicada legislacdo respeitante a elaboracdo e prestacido de
contas em sede de SIGDN, a qual determina a aplicabilidade das “. . . normas e
procedimentos estabelecidos no POCP e Instrucdes do Tribunal de Contas . . . ”(ITSUF
1001 (A), 2008: 103, a.), bem como define o controlo ¢ a auditoria interna, tendo como
objectivo, entre outros, “. . .avaliar, sob o ponto de vista dos critérios técnicos da economia,
eficiéncia e eficdcia, os actos de gestdo . .. ” (ITSUF 1001 (A), 2008: 302, b. (2)).

Ainda neste Ambito, e em complemento ao que vier a ser desenvolvido no SIGDN, a
Marinha tem em curso um processo de edificagdo do seu Mapa Estratégico Geral (MEG),
tendo em vista derivar os BSC de topo para a medi¢do do desempenho em todas as
componentes das respectivas funcdes (Defesa Militar e Apoio a Politica Externa, Seguranga
e Autoridade do Estado no Mar, Desenvolvimento Econémico, Cientifico e Cultural). Este
processo serd replicado nos OCAD, sendo necessdrio efectuar, nessa altura, e onde for
pertinente, a devida articulagdo com o ja citado SIGDN. Posteriormente, serdo adaptados, a

realidade da Marinha, os indicadores padrdo constantes do ERP, no aplicdvel.
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(2) Exército

A DF emitiu, em Dezembro de 2006, nova legislacdo respeitante aos “Novos

Procedimentos de Auditoria para o Exército”, onde releva o “ . . . conhecimento do sistema
de controlo interno . .. ” e “ ... deverdo ser levados a efeito testes de controlo para obter
prova acerca da eficdcia . . . ”(Circular n.° 15, 2006: 1.2) dos sistemas contabilisticos e de

controlo interno.
Este novo normativo, na esteira do anterior, ora revogado, também nao acomoda os

principios orientadores da AD.

(3) Forca Aérea

A Direc¢do de Financas da Forca Aérea (DFFA), estd em fase de transformacio
passando a dependéncia directa do General CEMFA (Despacho n.® 60/05/A). Foi remetido a
tutela, em Dezembro de 2005, o projecto de Decreto Regulamentar da DFFA, que acomoda
as referidas alteracdes. Nesse documento, as competéncias acolhem o exercicio da auditoria
técnica das actividades no ambito da administracao financeira., sendo proposto um Servigco
de Inspecc¢do e Auditoria.

Fora desta érea e salvo melhor opinido, ndo se vislumbra qualquer outra referéncia
a auditoria, tendo presente a legislacdo produzida e em especial a publicacdo da IGFA, atras

referenciada.

d. Sintese conclusiva
Face ao que precede destaca-se o seguinte:

¢ A AR tem legislado no sentido da melhoria da qualidade e do desempenho da AP
e consequentemente das FFAA, tendo como objectivo o aperfeicoamento da sua gestdo,
destacando-se a aprovacdo do SIADAP. Por outro lado, o Executivo continua, no
cumprimento do seu Programa, a publicar legislagdo tendente & modernizagdo da AP, em
consonincia com o PRACE e compromissos assumidos no PEC, sendo motivacdes
fundamentais o planeamento e controlo de gestdo, suportados na orcamentacdo por
programas e apoiado na auditoria.

e As FFAA estdo a acompanhar o processo, estando a drea financeira mais
desenvolvida face as demais. A IGDN com as competéncias acrescidas, recentemente
aprovadas, e o SIGDN, ferramenta indispensavel com o grupo auditoria e indicadores de

desempenho a implementar no préximo ano, permitirdo o cumprimento da legislagdo e
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assim melhor comprometer os gestores com os resultados;

e Os CEM’s tém a inspec¢cdo como instrumento de controlo e validagdo, estando,
na Marinha, ancorada no EMA com ligagdo a SSF, enquanto no Exército e FAP € atribuicio
das respectivas Inspec¢des-Gerais.

ePor ser limitada a experiéncia nas FFAA e face ao esforco que vai ser pedido para
cumprir todas as orientagdes decorrentes da legislacdo, consideramos oportuno revisitar as
FA de paises amigos para auscultar das potenciais dificuldades face as especificidades do
meio castrense;

® Analisdamos a Marinha do Brasil e as FA de Espanha e EUA, onde verificimos
que a AD estd perfeitamente interiorizada, a semelhanca da AP desses paises, contribuindo
para uma melhor gestdo dos recursos colocados a disposicao;

e Apesar de ainda ndo implementada, a AD tem dado passos em alguns dos Ramos
das FFAA, na esteira da legislacio produzida pela AR e Governo, consubstanciada
especialmente no SIADAP e nas RCM’s, anteriormente referidas, e que serdo acomodadas
aquando da revis@o da diversa legislagdao em curso;

e Serd relevante destacar na Marinha: (i) a legislacio que comete, na darea
financeira, a SSF essa missdo, recentemente reforcada com a publicacdo do RAFM; (ii) as
auditorias a0 SGRHM, na SSP; (iii) os trabalhos de edificacio do BSC no IH; e (iv) o
processo de edificagdo do MEG, fundamental para acolher a AD;

¢. No que respeita aos outros Ramos, apresentam uma abordagem muito mitigada da
auditoria, destacando-se no Exército: (i) o desempenho da DF e DCSI; e (ii) a auditoria
ambiental. Quanto a FAP, somente a DFFA apresenta algum desenvolvimento;

¢ Complementarmente, merecem realce as normas internas elaboradas pela IGF
que servirdo de apoio as AD a efectuar, designadamente as FFAA, no ambito das suas
competéncias, bem como as orientacdes do TC e SIADAP no que respeita a formacdo dos
recursos humanos para o exercicio da fun¢éo auditoria;

® Presente o que precede, consideramos que embora estejam a ser dados avangos na
introdugdo da AD nas FFAA, designadamente na Marinha, esta ainda € bastante incipiente
ou inexistente em vdrias dreas, que a revisdo da legislacdo, em curso permitird suprir. Por
outro lado, apds a sua implementagdo em todo o universo castrense, serd possivel assegurar
uma gestdo eficiente e eficaz nos varios processos e programas centrada nos resultados.

Assim concluimos pela validacdo da Hipétese n.° 3 — “As dificuldades e lacunas

existentes poderdo ser ultrapassadas através da elaboracdo de novo quadro conceptual da
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Auditoria Interna nas FFAA” e,
Validacdo da Hipdtese n.° 4 — “As FFAA necessitam da implementacdo de uma
Auditoria de Desempenho que permita a optimizacdo dos recursos humanos, financeiros e

materiais.” .

5. Conclusoes

a. Sintese

Com a sua génese na Antiguidade, somente no século XVI a auditoria comeca a ser
praticada no ambito mercantilista, culminando a sua consolidagdo no século XX,
inicialmente nos pafses Anglo-Saxdnicos e posteriormente extensivel a todo o mundo,
através de organizagdes internacionais, onde se destaca o INTOSAL

O crescimento econdmico, a expansio das empresas e a diversidade de investidores
interessados em remunerar o capital, obviamente com reducdo de custos, tornaram
necessdrio avaliar o controlo interno e consequentemente validar a confianga do sistema,
recorrendo ao exame e fiabilidade da informacdo, a sua eficicia na deteccdo de
irregularidades ou simples erros, bem como quantificar os pontos fortes e fracos dos
sistemas de controlo.

O emergir de diversas fraudes, contribuiu para que vérias organiza¢des nos paises
Anglo-Saxonicos e na UE aperfeicoassem a cultura do controlo interno, onde a AD ocupa
papel relevante na avaliagdo das organizacdes quanto a eficidcia e eficiéncia da gestdo
através dos respectivos indicadores. Estes principios foram introduzidos na AP dos diversos
continentes, destacando-se, por relevantes o NAO, GAO e OAG.

Em Portugal, a partir dos anos oitenta, iniciou-se a adopcdo das boas praticas, através
da “importacdo” da CG para o mundo empresarial. Simultaneamente o TC, na decorréncia
do imperativo constitucional conjugado com a partilha das experiéncias, a nivel
internacional, no seio da INTOSAI, comegou a implementar a AD.

Na AP portuguesa apds vdrias tentativas de introduzir alteragdes estruturantes,
somente no XIII Governo Constitucional, foi edificado o SCI e dado um passo legislativo
fundamental para criar condi¢des que permitissem a adopgao da AD.

Por outro lado, a AR tem legislado nesse sentido, destacando-se a Lei n.°4/2004 e
posteriormente a Lei n.® 66-B/2007 que implementou o STADAP.

O XVII Governo Constitucional na esteira dessas orientacdes encetou uma

verdadeira reforma nesta matéria, destacando-se o PRACE e demais legislacdo
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complementar e ainda as orientagdes produzidas pelas RCM 39/2006 e 39/2008, esta
dedicada as FFAA.

O MDN estd a dar cumprimento as politicas governamentais, destacando-se o
cometer mais responsabilidades a IGDN e a entrada em produtivo dos médulos do SIGDN,
estando previsto o grupo de auditoria e indicadores de gestdo para 2010.

Tendo presente toda a alterag@o legislativa que estd em curso para a AP e FFAA e
que passa pela criacdo de vdrios 6rgaos, designadamente os GPEARI ou departamentos
equivalentes, fundamentais na coordenagdo da produg@o dos indicadores e correspondente
avaliacdo de resultados, face a ndo existéncia de experiéncia nas FFAA, consideramos que
estas, como sempre, estdo a cumprir as orientacdes governamentais, pelo que a AD ainda
ndo estd implementada, logo validamos as duas primeiras hipdteses formuladas, se bem que
a primeira parcialmente.

As FFAA t€m o6rgdos de inspec¢do devidamente implantados, no entanto quanto a
AD, ndo esta conseguida, a semelhanca da AP, destacando-se, contudo, um razoavel
empenho da Marinha e menor do Exército e FAP.

Apontando a moldura legislativa para a sua incrementagdo, a curto prazo, as FFAA
terdo de estar preparadas para, responder a este novo desafio, e nos moldes das congéneres
do Brasil, Espanha e EUA, cumprirem a legislagdo em vigor, ou seja, utilizar os indicadores
de desempenho, conhecendo os resultados e compara-los com os padrdes.

Presentemente as FFAA estdo num processo de revisdo legislativa para acomodar as
novas orientagdes decorrentes da RCM 39/2008. No entanto, mesmo sem essa iniciativa
concretizada, jd os Ramos, ao nivel de alguns OCAD, estdo a proceder a alteracdes nesse
sentido, destacando-se a Marinha, pela profundidade das reformas que, no cumprimento da
DPN do CEMA, d4 passos muito interessantes, comparativamente com o Exército e FAP.
Nestes, as Directivas dos CEM’s ndo abordam a presente problemadtica limitando-se a
alguma intervengdo na érea financeira e ainda o Exército no aspecto ambiental.

Presentes as lacunas apontadas, mas simultaneamente verificando as alteragdes de
indole legislativa, em curso, consideramos validadas as hipdteses trés e quatro a que
corresponde a necessidade de produzir um novo quadro que permita auditar o controlo
interno, permitindo a racionalizacio e economia de meios.

Face ao que antecede, constata-se que o cumprimento do Programa do XVII
Governo Constitucional, no que respeita & modernizagdo da AP, designadamente o PRACE,

conjugado com a colaboracdo do MDN, em especial a IGFA, e ainda a entrada em produtivo
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do grupo de auditoria e indicadores de gestdo do SIGDN, vai dotar as FFAA das ferramentas
fundamentais para implementar a AD, possibilitando a gestdo por objectivos, contribuindo
para uma melhor utilizacdo dos recursos atribuidos, através do planeamento, controlo e
avaliacdo dos resultados, pelo que encontramos a resposta a questdo central: Como edificar
nas FFAA uma Auditoria Interna de Desempenho que permita o controlo da gestdo dos

recursos, segundo principios de economia, eficiéncia e eficdcia?

b. Recomendacoes
Presente as orientagdes e legislacdo atrds referidas é fundamental que as FFAA se
preparem para uma “transicdo tranquila”, passando a exercer uma gestdo orientada para os
resultados, em consondncia com os objectivos a atingir.
Face ao que precede, recomenda-se:

* Aquando da revisdo da legislagcdo, sejam acomodadas nas competéncias das
Inspeccdes-Gerais (IG) dos Ramos as “atribuicdes do servico de inspeccdo e auditoria”
(Anexo II & RCM 39/2006). Complementarmente, seja cometida aos OCAD (a semelhanga
da funcdo inspectiva recentemente introduzida no Exército), a funcdo AD, criando uma
estrutura que centralize esta actividade e simultaneamente produza normas de orientacio, em
coordenacdo com as IG tendentes a agilizar a implementacdo dos vdrios normativos em
vigor;

e Seja iniciado um processo de seleccio de recursos humanos, com perfil
adequado a quem se ministre formagdo, recorrendo ao Instituto Nacional de Administragdo,
entidade vocacionada nesta area;

e (Que esses quadros, com as competéncias adquiridas, colaborem na
divulgagdo da doutrina, designadamente do MAP do TC e na edificacdo dos ID, quando
solicitados, bem como na preparag@o das estruturas destinadas a implementagdo da AD nas
FFAA e assim corresponder aos desafios constantes do PRACE e demais legislacdo em

vigor.
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Administracdo Financeira do Estado. Didrio da Republica n.° 144, I SERIE-A.

Decreto-Lei n.° 486/99, de 13 de Novembro. Aprova novo Cédigo dos Valores Mobilidrios.
Diédrio da Republica n.° 265, I SERIE-A.

Decreto-Lei n.° 72/2001, de 26 de Fevereiro. Lei Orgdnica da Inspeccdo-Geral da Defesa
Nacional. Didrio da Republica n.° 48, I SERIE-A.

Decreto-Lei 131/2003, de 28 de Junho. Regras relativas a definicdo dos Programas e
Medidas a inscrever. Diario da Republica n.® 147, 1 SERIE-A.

Decreto-Lei n.° 33/2006, de 17 de Fevereiro. Cria o Cargo de Controlador Financeiro da
drea Ministerial. Diério da Republica n.° 35, | SERIE-A.

Decreto-Lei n.°61/2006, de 21 de Margo. Aprova a Lei Orgdnica do Exército. Didrio da
Repiiblica n.° 57, I SERIE-A.

Decreto-Lei n.° 76-A/2006, de 29 de Margo. Actualiza e flexibiliza os modelos de governo
das sociedades anonimas. Republica o Decreto-Lei n.° 262/86, de 2 de Setembro. Diario da
Repiiblica n.° 63 (Suplemento), I SERIE-A.

Decreto-Lei n.° 205/2006, de 27 de Outubro. Lei Orgdnica do Ministério das Finangas e da
Administracdo Piiblica. Didrio da Repiiblica n.° 208, I SERIE.
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Decreto-Lei n.° 79/2007, de 29 de Marco. Aprova a Lei Orgdnica da Inspec¢do-Geral de
Finangas. Didrio da Repblica n.° 63, I SERIE.

Decreto-Lei n.° 276/2007, de 31 de Julho. Estabelece o regime juridico da actividade de
inspeccdo e auditoria e fiscalizacdo dos Servicos da Administracdo directa e indirecta do
Estado. Diario da Reptblica n.° 146, I SERIE.

Decreto-Lei n.® 357-A/2007, de 31 de Outubro. Altera o Regime Geral das Instituicdes de
Crédito e Sociedades Financeiras, Codigo das Sociedades Comerciais e o Cdodigo de
Valores Mobilidrios e procede a transposicdo de Directivas da Unido Europeia sobre esta
matéria. Didrio da Republica n.° 210 (2.° Suplemento), I SERIE.

Decreto-Lei n.° 211-A/2008, de 3 de Novembro. Medidas de reforco dos Fundos de
Garantia e dos deveres de transparéncia e poderes do Conselho Nacional de Supervisores
Financeiros. Didrio da Republica n.° 213 (Suplemento), I SERIE.

Decreto-Lei n.° 225/2008, de 20 de Novembro. Cria o Conselho Nacional de Supervisdo de
Auditoria e aprova os respectivos Estatutos. Didrio da Reptblica n.° 226, I SERIE.

Decreto Regulamentar n.° 21/94, de 1 de Setembro. Atribuicdes, Organizacdo e
Competéncias do Estado-Maior da Armada. Diario da Republica n.° 202, | SERIE-B.
Decreto Regulamentar n.° 24/94, de 1 de Setembro. Atribuicées, Organizacdo e
Competéncias da Superintendéncia dos Servicos Financeiros. Didrio da Republica n.® 202, 1
SERIE-B.

Decreto Regulamentar n.° 54/94, de 3 de Setembro. Inspec¢do-Geral das Forcas Armadas.
Didrio da Repiiblica n.° 204, I SERIE-B.

Decreto Regulamentar n.® 27/99, de 12 de Novembro. Conselho Coordenador do SCI.
Diério da Republica n.° 264, I SERIE-B.

Decreto Regulamentar n.® 68/2007, de 28 de Junho. Estabelece as atribuicdes, organizacdo,
e competéncias da Forca Operacional Permanente do Exército. Diario da Republica n.°
123, 1 SERIE.

Decreto Regulamentar n.° 69/2007, de 28 de Junho. Lei Orgdnica da Inspeccdo-Geral do
Exército. Didrio da Republica n.® 123, 1 SERIE.

Decreto Regulamentar n.° 74/2007, de 2 de Julho. Atribuicdo Competéncias e a Estrutura
dos Orgdos Centrais de Administracdo e Direccdo do Exército. Didrio da Republica n.° 125,
I SERIE.

Despacho do Ministro de Estado e da Defesa Nacional n.° 109/MEDN/2002, de 7 de Agosto.
Despacho do Ministro de Estado e da Defesa Nacional n.® 18885/ MEDN/2002, de 7 de
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Agosto. Sistema de Informacdo com Incidéncia Financeira. Didrio da Republica n.° 126, de
26 de Agosto. IT SERIE.

Despacho do Ministro da Defesa Nacional n.° 246/MDN/2006, de 28 de Novembro.
Despacho do Ministro de Estado e das Financas n.° 3858-A/2007, de 22 de Fevereiro.
Comissdo para a or¢camenta¢do por programas. Didrio da Republica n.° 43, de 1 de Marco,
11 SERIE.

Despacho do Ministro de Estado e das Finangas n.° 4639/2008, de 31 de Janeiro. Criacdo
Grupo de Trabalho para a Implementacdo Piloto da Orcamentacdo por Programas. Diario
da Republica n.° 37, de 21 de Fevereiro, 11 SERIE.

Lei n.° 29/82, de 11 de Dezembro. Lei da Defesa Nacional e das Forcas Armadas. Diario da
Repiiblica n.° 285, I SERIE.

Lei n.° 52-C/96, de 27 de Dezembro. Orcamento Geral do Estado para 1997. Didrio da
Repiiblica n.° 299 (3.° Suplemento), I SERIE-A.

Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto. Lei de Enquadramento Orcamental. Didrio da Republica
n.° 192, 1 SERIE-A.

Lei n.° 4/2004, de 15 de Janeiro. Principios e Normas a que deve obedecer a Administracdo
directa do Estado. Digrio da Repiblica n.° 69, I SERIE-A.

Lei n.° 10/2004, de 22 de Marco. Cria o Sistema Integrado de Avaliacdo do Desempenho da
Administracdo Piiblica. Dirio da Repuiblica n.° 69, I SERIE-A.

Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto. Terceira Alteracdo a Lei n.” 91/2001, de 20 de Agosto.
Republica a Lei. Didrio da Repiiblica n.° 199, I SERIE-A.

Lei Constitucional n.° 1/2005, de 12 de Agosto. Constituicdo da Repiiblica Portuguesa — 7.%
Revisdo Constitucional. Diério da Republica n.° 155, 1 SERIE-A.

Lei n.° 48/2006, de 29 de Agosto. Quarta Alteracdo a Lei da Organizagdo e Processo do
Tribunal de Contas, aprovado pela Lei n.” 98/97, de 26 de Agosto. Republica a Lei. Didrio
da Repiiblica n.° 166, I SERIE.

Lei n.° 66-B/2007, de 28 de Dezembro. Sistema integrado de gestdo e avaliacdo do
desempenho na Administracdo Piiblica. Didrio da Repiiblica n.° 250, I SERIE.

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 124/2005, de 8 de Julho. Reestruturacdo da
Administracdo Piublica — Estabelece o PRACE (Programa de Reestruturacdo da
Administracdo Central do Estado). Diério da Republica n.° 149, de 4 de Agosto, I SERIE-B.
Resolucio do Conselho de Ministros n.° 39/2006, de 30 de Marco. Aprova o Programa para

a Reestruturacdo da Administracdo Central do Estado. Diario da Republica n.° 79, de 21 de
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Abril, I SERIE-B.

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 39/2008, de 7 de Fevereiro. Orientacdes para a
execucdo da reorganizacdo da estrutura superior da defesa nacional e das Forcas Armadas.
Didrio da Repiiblica, n.° 42, de 28 de Fevereiro, I SERIE.

Internet: Sitios consultados

AGA - Office of the Auditor General - Auditor General Act [referéncia de 26 de Novembro
de 2008]. Disponivel na Internet em: http://www.oag-
bvg.gc.ca/internet/English/att_200311aa_e_12837.html.

CG - Corporate Governance. OCDE, 2004 [referéncia de 18 de Novembro de 2008].
Disponivel na Internet em: http://www.oecd.org/dataoecd/1/42/33931148.pdf.

CMVM - Comissao de Mercado dos Valores Mobilidrios — Recomendacdes sobre o
Governo das Sociedades Cotadas na Bolsa [referéncia de 26 de Novembro de 2008].
Disponivel na Internet em: http:/www.cmvm.pt/NR/exeres/091CA7AF-8086-408E-8ES57-
ES03C86AA8AD.htm.

CMVM - Comissao de Mercado dos Valores Mobilidrios. Regulamento 11/2003 ([referéncia
de 26 de Novembro de 2008]. Disponivel na Internet em:
http://www.cmvm.pt/NR/rdonlyres/73C85ABA-D(072-4F22-9DBD-
6DBB8E479B78/11056/Regulamentol1_2003.pdf.

COSO - Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission [referéncia
de 15 de Outubro de 2008]. Disponivel na Internet em: http://www.coso.org/.

EL- Estratégia de Lisboa [referéncia de 24 de Outubro de 2008]. Disponivel na Internet em:
http://www.eurocid.pt/pls/wsd/wsdwcot0.detalhe?p_cot_id=1079&p_est_id=6102#objectivo
ERMIF- COSO - Enterprise Risk Management — Integrated Framework [referéncia de 13 de
Novembro de 2008]. Disponivel na Internet em:
http://www.cpa2biz.com/AST/Main/CPA2BIZ_Primary/InternalControls/COSO/PRD~PC-
990015/PC-990015.jsp?cm_sp=RHN-_-XSELIL- -CWPTPAB.

ET — National Audit Office - Efficiency Toolkit [referéncia de 22 de Janeiro de 2009].
Disponivel na Internet em: http://www.nao.org.uk/nao/efficiency/toolkit/index.htm.
FEE-Féderation dés Experts Comptables Européens [referéncia de 26 de Janeiro de 2009].
Disponivel na Internet em:

http://www.fee.be/aboutfee/default.asp?library_ref=1&category ref=1&content_ref=82.
FMFIA — Government Accountability Office - Federal Managers Finantial Integrity Act
[referéncia de 21 de Margco de 2009]. Disponivel na Internet em: -
http://www.whitehouse.gov/omb/financial/fmfial1982.html.

GAGAS - Government Accountability Office - General Accepted Government Auditing
Standards [referéncia de 26 de Novembro de 2008]. Disponivel na Internet em:
http://www.gao.gov/govaud/d07162g.html.

GAO - Government Accountability Office [referéncia de 11 de Margo de 2009]. Disponivel
na Internet em: http://www.gao.gov/about/index.html.

GAS - Government Auditing Standards [referéncia de 19 de Fevereiro de 2009]. Disponivel
na Internet em: http://www.gao.gov/govaud/ybk01.htm.

GPRA — Government Accountability Office - Government Performance and Results Act,
1993 [referéncia de 19 de Outubro de 2008]. Disponivel na Internet em:
http://www.whitehouse.gov/omb/mgmt-gpra/gplaw2m.html#h3.

IAM - Inspector General DoD - Internal Audit Manual [referéncia de 26 de Novembro de
2008]. Disponivel na Internet em: - http://www.dodig.osd.mil/Audit/reports/99report.htm
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ICIF — Internal Control-Integrated Framework [referéncia de 26 de Dezembro de 2008].
Disponivel na Internet em:
http://www.snai.edu/cn/service/library/book/0-Framework-final.pdf.

IFAC- International Federation of Accounttants [referéncia de 26 de Novembro de 2008].
Disponivel na Internet em: http://www.ifac.org/About/Activities.php.

IGA - Inspector General Act, 1978 [referéncia de 27 de Dezembro de 2008]. Disponivel
na Internet em: http://www.usda.gov/oig/webdocs/igact1978.pdf.

IGFG - Inspecc¢ao Geral de Financas. Glossario Geral [referéncia de 15 de Janeiro de 2009].

Disponivel na Internet em: http://www.igf.min-financas.pt/

A — Institute of Internal Auditors [referéncia de 26 de Novembro de 2008]. Disponivel na
Internet em: http://www.theiia.org/theiia/about-the-institute/history-milestones/.

LSOA - Lei Sarbanes-Oxley Act [referéncia de 28 de Outubro de 2008]. Disponivel na
Internet em:

http://www.deloitte.com/dtt/cda/doc/content/guia_sarbanes_oxley(1).pdf.

MAP — Manual de Auditoria e Procedimentos. Produzido pelo Tribunal de Contas
[referéncia de 15 de Novembro de 2008]. Disponivel na Internet em:
https://www.tcontas.pt/pt/actos/manual/manual.pdf.

MAPA - Manual de Auditoria e Procedimentos — Anexo I. Produzido pelo Tribunal de
Contas [referéncia de 26 de Novembro de 2008]. Disponivel na Internet em:
https://www.tcontas.pt/pt/actos/manual/glossario.pdf.

NAA - National Audit Act [referéncia de 22 de Dezembro de 2008]. Disponivel na Internet
em:
http://www.statutelaw.gov.uk/legResults.aspx?LegType=All+Primary&PageNumber=45&N
avFrom=2&activeTextDocld=1284352.

NAO - National Audit Office [referéncia de 25 de Fevereiro de 2009]. Disponivel na
Internet em:

http://translate.google.pt/translate ?hl=pt-

PT &sl=en&u=http://www.nao.org.uk/&ei=1zfVSeqUKS5GrjAedpOjsAg&sa=X&oi=translat
e&resnum=1&ct=result&prev=/search%3Fq%3DNational %2Baudit%2Boffice %026h1%3Dpt
-PT%26r12%3D1C1CHMB_pt-PTPT313PT313%26sa%3DG.

NAO - National Audit Office [referéncia de 26 de Novembro de 2008]. Disponivel na
Internet em:

http://translate.google.pt/translate ?hl=pt-
PT&sl=en&u=http://www.nao.org.uk/&ei=12fVSeqUK5GrjAe4pOjsAg&sa=X&oi=translat
e&resnum=1&ct=result&prev=/search%3Fq%3DNational %2Baudit%2Boffice %026hl%3Dpt
-PT%26r12%3D1C1CHMB_pt-PTPT313PT313%26sa%3DG.

NSFFR - National Commission on Fraudulent Financial Reporting [referéncia de 8 de
Novembro de 2008]. Disponivel na Internet em:
http://www.coso.org/Publications/NCFEFR.pdf.

OAG - Office of the Auditor General — Auditor General Act [referéncia de 10 de Novembro
de 2008]. Disponivel na Internet em:

http://www.oag-bvg.gc.ca/internet/English/au_fs e 821.html.

OAG - Office of the Auditor General. Performance Audit Manual [referéncia de 24 de
Novembro de 2008]. Disponivel na Internet em:
http://www.oag-bvg.gc.ca/internet/English/meth_Ip_e_29337.html.

OCDE - Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico [referéncia de 1 de
Margo de 2009]. Disponivel na Internet em:
http://www.cmvm.pt/nr/exeres/Oe8ff4e8-9¢80-442a-bd84-f75dab4690e2.htm.
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PAF — Public Audit Forum [referéncia de 27 de Outubro de 2008]. Disponivel na Internet
em: http://www.public-audit-forum.gov.uk/about.htm.

PAM — Officer of the Auditor General - Performance Audit Manual [referéncia de 12 de
Novembro de 2008]. Disponivel na Internet em: http://www.oag-
bvg.gc.ca/internet/English/meth_lp_e 29337.html.

PEC - Plano de Estabilidade e Crescimento 2008 - 2011 [referéncia de 5 de Outubro de
2008]. Disponivel na Internet em: http://www.portugal.gov.pt/NR/rdonlyres/C99A ABF9-
EF3F-413B-B2EF-A7EEA1C098C3/0/PEC_Jan09.pdf.

PG — Programa XVII Governo Constitucional [referéncia de 11 de Novembro de 2008].
Disponivel na Internet em: http://www.portugal.gov.pt/NR/rdonlyres/631ASB3F-5470-
4AD7-AEQOF-D8324A3AF401/0/ProgramaGovernoX VII.pdf.

PT - Plano Tecnolégico [referéncia de 10 de Outubro de 2008]. Disponivel na Internet em:
http://www.planotecnologico.pt/default.aspx.

RIGORE - Rede Integrada de Gestdo dos Recursos do Estado [referéncia de 26 de
Novembro de 2008]. Disponivel na Internet em: www.rigore.min-financas.pt.

Outra Documentacio

Circular 1/1999, de 26 de Marzo, de la Intervencién General de la Administracién del
Estado, de controlo financiero.

Circular n.° 15, do Comando da Logistica — Direccdo de Finangas, de 4 de Dezembro de
2006.

Comunicagdo da Comissao da Unido Europeia COM (2003) 284, de 21 de Maio de 2003.
Despacho n.° 60/05/A, de 29 de Dezembro de 2005, do General Chefe do Estado-Maior da
Forca Aérea.

Directiva n.° 90/CEME/07, de 27 de Marco, do Chefe do Estado-Maior do Exército.
Directiva n.° 01/09, de 13 de Janeiro, do Chefe do Estado-Maior da For¢a Aérea.

Directiva 2006/43/CE, de 17 de Maio de 2006, Jornal Oficial da Unido Europeia L. 157/87,
de 9 de Junho de 2006.

Directiva 2006/46/CE, de 14 de Junho de 2006, Jornal Oficial da Unido Europeia L 224, de
16 de Agosto de 2006.

Directiva 2006/48/CE, de 14 de Junho de 2006, Jornal Oficial da Unido Europeia L 177/1,
de 30 de Junho de 2006.

Directiva de Planeamento da Forca Aérea n.° 01/08, de 1 de Janeiro.

Directiva Sectorial do Instituto Hidrografico homologada, em 2 de Maio de 2006, pelo
Almirante Chefe do Estado-Maior da Armada.

Directiva Sectorial da Superintendéncia dos Servigos Financeiros homologada, em 12 de
Junho de 2006, pelo Almirante Chefe do Estado-Maior da Armada.

DPN - Directiva de Politica Naval 01/06, de 15 de Fevereiro, do Almirante Chefe do
Estado-Maior da Armada.
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IAA 3 (B) - Actividades de Inspeccdo, promulgada, em 20 de Setembro de 1999, pelo Chefe
do Estado-Maior da Armada. Estado-Maior da Armada.

ITSUF 1001 (A) — Instrugdes Técnicas sobre a Elaboracdo e Prestacio de Contas,
promulgadas, em 29 de Janeiro de 2008, pelo CALM Superintendente dos Servicos
Financeiros.

MASUP 1002 - Manual de Procedimentos, promulgado em 9 de Outubro de 2008, pelo
VALM Superintendente dos Servigos do Pessoal.

NP 4427:2004 — Sistema de Gestdo de Recursos Humanos — Requisitos, Termo de
Homologacdo n.° 12/2004, de 3 de Fevereiro de 2004, Instituto Portugués de Qualidade.

OM - Ordem Ministerial nimero 146/2003, de 24 de Octubre, por la que se establece la
Estructura Organica de la Intervencién General de la Defensa.

RAD 95 - Regulamento para a Inspeccdo no Exército, promulgadas, em 12 de Junho de
2008, pelo Chefe do Estado-Maior do Exército.

RAFM - Regulamento de Administracdo Financeira da Marinha - Despacho do Almirante
Chefe do Estado-Maior da Armada n.° 01/08, de 9 de Janeiro.

RFA 25-1(C) — Sistema de Inspec¢@o da Forca Aérea, promulgado, em Setembro de 2008,
pelo Chefe do Estado-Maior da For¢a Aérea.

RFA 303-3 - Organizacdo e Normas de Funcionamento da Inspec¢ao-Geral da Forca Aérea,
promulgado, em Julho de 1997, pelo Chefe do Estado-Maior da For¢a Aérea.

RISGAE -Regulamento para Implementacdo de Sistema de Gestdo Ambiental nas U/E/O do
Exército, promulgado em 31 de Margo de 2008, pelo Chefe do Estado-Maior do Exército.
SGM-601 — Normas sobre Auditoria e Andlise Tomada e Prestagdo de Contas na Marinha —
Marinha do Brasil, Secretaria-Geral da Marinha 2005, 2.* Revisdo.

Entrevistas

Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas Carlos Manuel Botelheiro Moreno.

Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas Jodo Manuel Macedo Ferreira Dias.

Inspector de Finangas Director Dr. Domingos Meldo Martins.

CALM AN Luis Carlos Calceteiro Serafim, Superintendente dos Servigos Financeiros,
cessante.

CALM AN José Carlos da Palma Mendonga, Superintendente dos Servicos Financeiros.
MGEN AdmAer Fausto Reduto Paula, Director de Finangas da Forca Aérea.

CMG (ES) Manuel Cela Muruais, Adido de Defesa de Espanha.

CMG M Jorge Manuel Novo Palma, Chefe da Divisdao de Planeamento do Estado-Maior da
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Armada.

CMG AN Daniel Filipe Silva Duarte, Director do Apuramento de Responsabilidades.

CMG AN Victor Manuel Rodrigues Mavioso, Estado-Maior General das For¢as Armadas.
COR ADMIL Nuno Alvaro Pacheco Arruda, Subdirector de Finangas do Exército.

CFR M José Paulo Prazeres Coutinho Lucena, Superintendéncia dos Servicos do Pessoal.
CFR AN Carlos Manuel Cardoso da Silva, Secretaria-Geral do Ministério da Defesa

Nacional.
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ENUNCIADO QUESTAO

CENTRAL

Como edificar
nas FFAA
uma Auditoria
Interna de
Desempenho
que permita o
controlo da
gestao dos
recursos,
segundo
principios de
economia,
eficiéncia e
eficdcia?

Sistema de
Auditoria
Interna nas
Forgas
Armadas

QUESTOES DERIVADAS

Como funciona e articula
a Auditoria Interna nas
FFAA para responder as
boas prdticas vigentes?

Decorrente da actual
estrutura da Auditoria
Interna na AP, qual a
coordenagdo e
cooperagdo estabelecida
e/ou a estabelecer?

Quais as vulnerabilidades
identificadas no sistema
de Auditoria Interna das
FFAA e a forma de as
superar?

Quais os padroes que a
AD tem de satisfazer para

prestar o apoio adequado —»

aos Comandantes,
Directores ou Chefes?

HIPOTESES

A Auditoria Interna,
actualmente implementada
nas FFAA, contribui para
uma boa gestdo e estd em
sintonia com as
orientagoes de dmbito
nacional, nesta matéria.

E necessdrio aprofundar a
cooperagdo e coordenagdo
com o Tribunal de Contas
(TC), Inspec¢do-Geral de
Finangas (IGF) e
Inspecgdo-geral da Defesa
Nacional (IGDN), bem
como outras entidades
para a Auditoria Interna se
tornar mais eficiente e
eficaz.

As dificuldades e lacunas
existentes poderdo ser
ultrapassadas através da
elaboragdo de novo quadro
conceptual da Auditoria

Interna nas FFAA.

As FFAA necessitam da
implementagdo de uma AD
que permita a optimiza¢do
dos recursos humanos,
financeiros e materiais.

Apéndice I — Diagrama de Inducéo

CONFIRMACAO
DAS HIPOTESES

Hipdétese
parcialmente
validada

Hipotese
validada

Hipotese
validada

Hipotese
validada

CONCLUSOES

PARCIAIS

Conclusdo

Parcial
—>

Pdgina 25

Conclusdo

» Parcial

Pdgina 25

Conclusdo
Parcial

Pdgina 37

Conclusdo
Parcial

Pdgina 38

CONCLUSOES

GERAIS

Conclusiao
Final

Pagina 38

RESPOSTA A
QUESTAO
CENTRAL

Foi possivel
identificar
linhas de
orientagdo e
metodologias
suportadas
por legislacdo
e ancoradas
no SIGDN,
que irdo
possibilitar a
gestdo por
objectivos e a
avaliag¢do dos
resultados,
permitindo
auditar com o
recurso a ID,
controlando
segundo
principios de
economia,
eficiéncia e
eficdcia.
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Apéndice II — Glossario de Conceitos

Accountability. Prestagdo de Contas/Necessidade de responsabilizacio e transparéncia da
gestdo publica. (MAPA, 1992)

Ambito da auditoria. Tendo sido definido o campo da auditoria, o dmbito da auditoria
tem por finalidade determinar a amplitude e exaustdo dos processos de auditoria
preconizados, o que inclui uma limitacdo racional dos trabalhos a executar, de modo a
tornar aceitdvel para o auditor o risco de serem erroneas/errdneas as suas conclusdes de
auditoria. Ver plano global da auditoria e programa de auditoria. (MAPA, 1992)

Auditor. Pessoa encarregada de realizar uma auditoria e de laborar um relatério escrito
sobre essa auditoria. (MAPA, 1992)

Auditoria. Exame das operagGes, actividades/atividades e sistemas de determinada
entidade, com vista a verificar se sdo executados ou funcionam em conformidade com
determinados objectivos/objetivos, or¢amentos, regras e normas. (MAPA, 1992)

Auditoria da boa gestao financeira (Value for Money). Anilise da gestdo dos dinheiros
publicos, tendo em conta os principios gerais da boa gestdo financeira:
regularidade/legalidade, economia, eficiéncia, e eficidcia. Esta andlise, que integra os
objectivos normais da auditoria financeira (tesouraria, politicas de investimento e
financiamento, etc.), assenta na avaliacdo das performances da gestdo financeira, em
funcdo da economicidade, eficiéncia e eficicia. Vd. Auditoria de desempenho. (IGFG,
2009)

Auditoria de desempenho (performance audit). Controlo de uma determinada entidade,
programa, servigo, sistema ou drea funcional, que incide na sua gestdo, nomeadamente na
utilizacdo dos respectivos recursos que lhe foram confiados, segundo principios, entre
outros, de economia, eficiéncia e eficicia. Embora conceptualmente préxima da avaliagdo,
com a qual partilha o objectivo de melhoria dos servigcos ou programas, estd mais
frequentemente preocupada com questdes da boa gestdo, enquanto a avaliacdo vai mais
longe e se preocupa sobretudo com os resultados obtidos e os impactos gerados, bem como
com questdes como a relevancia, pertinéncia ou sustentabilidade das intervengdes publicas.
(IGFG, 2009)

Auditoria das praticas de gestdo. Auditoria de todos os sistemas e métodos utilizados
pelos gestores para tomarem decisdes, aplicd-las e apreciarem em que medida os resultados
pretendidos sdo atingidos. (MAPA, 1992)

Auditoria de eficiéncia. Ver auditoria operacional. (MAPA, 1992)
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Auditoria de gestdo. Ver auditoria operacional. (MAPA, 1992)

Auditoria de legalidade. Ver auditoria financeira. (MAPA, 1992)

Auditoria de programas. Acompanhamento, exame e avaliacdo da execu¢do deprogramas
e projectos/projetos governamentais especificos. (MAPA, 1992)

Auditoria externa. Auditoria realizada por um organismo externo e independente da
entidade fiscalizada, tendo por objectivo/objetivo, por um lado, emitir um parecer sobre as
contas e a situagdo financeira, a legalidade e regularidade das operagdes e/ou sobre a
gestdo e, por outro, elaborar os relatérios correspondentes. (MAPA, 1992)

Auditoria interna. Actividade independente, embora inserida na organizacio a que
pertence, de avaliacdo objectiva e de consultoria, destinada a acrescentar valor e a melhorar
as operagdes de uma organizagdo. Assiste a organizagdo na consecuc¢do dos seus
objectivos, através de uma abordagem sistemadtica e disciplinada, na avaliacdo da eficicia
da gestd@o do risco, do controlo e dos processos de gestdo/administracio. (IGFG, 2008)
Auditoria operacional. Auditoria que incide em todos os niveis de gestdo sob o ponto de
vista da economia, eficiéncia e eficicia, nas suas fases de programacdo, execucio e
supervisdo. Ver economia, eficiéncia, eficicia. (MAPA, 1992)

Avaliacao da qualidade da auditoria. Apreciacdo independente da auditoria realizada,
destinada a verificar se as conclusdes da auditoria sao fundamentadas e se a auditoria foi
realizada em conformidade com as normas em vigor e 0s objectivos/objectivos visados.
(MAPA, 1992)

Check list. Lista de questdes chave de controlo. (MAPA, 1992)

Conclusoes de auditoria. Expressao sintética da opinido do auditor sobre o
objecto/objecto da auditoria, incluindo o grau de autenticidade e fidedignidade do(s)
elemento(s) examinado(s), fundamentada nas suas comprovagdes, devendo ainda o auditor
avaliar o impacto das deficiéncias detectadas, bem como os seus riscos e efeitos. O auditor
dever4 ainda, se for o caso, formular as recomendagdes adequadas. (MAPA, 1992)
Controlo/Controle interno. Conjunto dos processos € meios que permitem respeitar o
or¢amento e os regulamentos em vigor, salvaguardar os activos/ativos, assegurar a validade
e autenticidade dos registos/registros contabilisticos/contdbeis e facilitar as decisdes de
gestdo, especialmente através da colocacdo a disposi¢do, no momento oportuno, da
informacdo financeira. (MAPA, 1992)

Economia. Aquisi¢do de recursos financeiros, humanos € materiais apropriados, tanto sob o
ponto de vista da qualidade como da quantidade, no momento oportuno e pelo menor

custo. (MAPA, 1992)
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Eficacia. Grau de alcance dos objectivos/objetivos visados, segundo uma relagdo de
custo/beneficio favoravel. (MAPA, 1992)

Eficiéncia. Utilizacdo dos recursos financeiros, humanos e materiais de modo a atingir a
maximizacdo dos resultados para um determinado nivel de recursos ou a minimizagdo dos
meios para determinada quantidade e qualidade de resultados. (MAPA, 1992)

Fraude. Manipulacdo, falsificacdo ou omiss@o intencionais dos registos/registros e/ou
documentos e apropriacdo indevida de activos/ativos, que prejudicam a regularidade e a
veracidade da escrituracao. (MAPA, 1992)

Guidelines. Linhas de orientacdo/directrizes. (MAPA, 1992)

Inspeccao. Ver auditoria. (MAPA, 1992)

Manual de auditoria. Publicacdo que descreve os principios, métodos e técnicas de
auditoria, bem como as normas de auditoria a serem observadas pelos auditores. O manual
constitui um instrumento indispensavel a uma abordagem coordenada e harmonizada dos
auditores de uma mesma institui¢do de auditoria. (MAPA, 1992)

Normas de auditoria. Regras que o auditor deve observar em relagdo aos
objectivos/objetivos a atingir, aos procedimentos e técnicas de auditoria utilizados, ao
relatério que deve elaborar e a qualidade do trabalho. (MAPA, 1992)

Orcamento. Expressdo quantitativa e financeira de um programa de acg@o/agdo cuja
realizacdo € preconizada para determinado periodo futuro, permitindo o acompanhamento
da sua execugdo e o controle "a posteriori" dos resultados obtidos. (MAPA, 1992)
Sistema. Conjunto dos elementos da entidade, ligados entre si, para alcangar um
objectivo/objetivo. Um sistema inclui as informacdes recebidas, as operacdes realizadas, os
recursos utilizados para a execucdo dessas operagdes, os resultados, bem como os seus
efeitos sobre o exterior. Por outro lado, inclui a organizacio que orienta todos os elementos
para garantir os resultados previstos. (MAPA, 1992)

Stakeholders. Parceiros interessados/envolvidos. (MAPA, 1992)

Value for Money. Valor do dinheiro segundo principios de eficiéncia, eficdcia e economia.

(MAPA,1992)

CMG AN José Arnaldo Teixeira Alves CPOG 2008/09 11I-3



Sistema de Auditoria Interna nas Forgas Armadas

ANEXOS
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Anexo A — Grelha Avaliativa do Sistema de Indicadores de Desempenho

Ay 'NSPECCAO-GERAL
/ A DE FINANGAS

GRELHA AVALIATIVA DO SISTEMA DE
INDICADORES DE DESEMPENHO

Os recursos publicos devem ser gastos no quadro da legislacdo vigente mas
também com a preocupagao primeira da utilidade da despesa. Neste sentido,
devem todos os gestores publicos desenvolver os seus sistemas de medi¢ao de
desempenho. Estes sdo constituidos por indicadores que representam
informagoes sobre os progressos no desenvolvimento das actividades. Estes
sistemas deverdo ter em vista:

v" Aintrodug¢io de melhorias na prestagio do setvigo

Quem ndo tem indicadores de desempenho — ID - dificilmente se apercebe do
funcionamento do servico e a eficacia da gestao nao pode ser elevada.

v"  Aintrodugdo de melhorias na prestagio de contas

A apresentacdo dos outputs ¢ outcomes que sao atingidos com o0s recursos gastos
permite a avaliagdo aos varios clientes do servico e a tutela. Os indicadores de
desempenho:

¥ podem ser quantitativos ou qualitativos;

¥ devem ser ficeis de acompanhar e permitit uma prestagio de contas
credivel;

¥ devem ser suficientemente fidveis para viabilizar uma avaliacio detalhada e
tomadas de decisao, no caso de revelarem que os objectivos nio estdo a ser
atingidos;

¥ devem evidenciar os principais aspectos da dinamica da organiza¢io

I devem ajudar a centrar o acompanhamento nos aspectos relacionados com
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o consumo de recursos, o funcionamento, as realizacoes e os resultados mais
significativos.

Por definicao, os indicadores apenas dao uma visio parcial dos progressos
realizados. Devemos estar conscientes que os indicadores de desempenho
servem sobretudo para alertar o gestor para possiveis problemas na
organizacao/intervencio publica. Nio constituem pot si sé respostas completas,
sao antes pistas a ter em consideracao. Evidenciam aspectos essenciais do
desempenho das organiza¢Ges, mas nao explicam o porgué do estado de coisas.
Neste sentido, a sua utiliza¢ao deve sempre ser completada por uma analise dos
factores qualitativos e por uma interpreta¢ao dos dados produzidos.

Os indicadores de desempenho — ID — constituem também um mecanismo de
comunicag¢ao interno que permite que todos os niveis da organizacao partilhem o
mesmo entendimento dos objectivos a prosseguir, o que facilitara o
desenvolvimento de estratégias interareas funcionais. Finalmente, a prestacao de
contas assenta na informac¢ao de desempenho. Sao os seguintes os critérios a ter
em conta para apreciar um sistema de indicadores de desempenho

{  Pertinéncia — Ligacio evidente entre os indicadores e os objectivos;

{}  Facilidade — Baixo custo de recolha de dados e facilidade de
acompanhamento;

{  Credibilidade — Indicadores ficeis de interpretat, ndo ambiguos e crediveis
para os destinatarios;

¥ Aceitagdo — O que implica terem sido objecto de discussio prévia com os
varios niveis da estrutura organizativa,

¥ Solidez - Resistentes 2 manipulacio por eventuais interessados;

¥  Relagio custo/beneficio - As vantagens em matéria de acompanhamento
e prestacao de contas devem ser superiores ao custo da recolha dos dados.

Ora, dada a sua importancia no quadro da actual responsabilidade dos gestores
publicos, nao poderio as auditorias efectuadas, especialmente, as de
desempenho, deixar de consagrar no seu ambito a avaliagdo destes sistemas. Até
porque as deficiéncias a este nivel poderdao inviabilizar o préprio trabalho de
auditoria.

Neste sentido, devera utilizar-se o questionario seguinte e, se possivel, na fase
inicial do planeamento, no ambito do estudo prévio.
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QUESTIONARIO
CONCEPCAO Existe algum conjunto coerente de
indicadores de desempenho?

Foram identificadas as necessidades em matéria de informacao dos varios grupos de “clientes” da
organizagao?

Alguns desses indicadores foram criados em funcio das necessidades de alguns dos “clientes”?

Os 1D englobam indicadores de recursos? De processo? De outputs? De impacto? De qualidade?
Outros?

FOCALIZACAO O sistema de indicadores de desempenho
engloba a medigdo dos objectivos de nivel
superior e das varias unidades operativas?

A organizac¢io tem implementado algum(s) plano(s) para atingir os objectivos propostos?
Foram identificados objectivos de curto e¢ de médio e longo prazo?

Estio identificados os indicadores (ou critérios de sucesso) para cada um dos objectivos
identificados (standards de exceléncia)?

A organizacao tem utilizado estes indicadores para efectuar relatérios peridédicos de situagio?

Existe sobreconcentragiao de esforcos em actividades com 1D (indicadores de desempenho) em
detrimento ou exclusdo de outras actividades igualmente importantes?

ARTICULAGCAO Os indicadores de desempenho sdo
utilizados a todos os niveis da organizagao?

Existem planos especiais de acompanhamento nos casos em que os objectivos nio estdo a ser
atingidos?

ACOMPANHAMENTO E CONTROLO Verificam-se, com alguma regularidade,
processos de revisdo critica relativos a
articulagdo entre os objectivos e os
respectivos indicadores utilizados?

Verificam-se, com alguma regularidade, processos de revisdo critica da relevancia e actualidade dos
respectivos indicadores utilizados?

Estdo definidos procedimentos de controlo para minimizar o risco de manipulacio de informacio?
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Anexo B - Linhas Orientadoras para a Qualidade de Auditoria de Desempenho e da
Avaliacdo de Programas

- INSPECGAO-GERAL
DE FINANGAS

LINHAS ORIENTADORAS PARA A QUALIDADE DA AUDITORIA DE
DESEMPENHO E DA AVALIACAO DE PROGRAMAS

1.As auditorias/avaliagdes de desempenho deverdo, salvo em casos devidamente
justificados, ser precedidas de um estudo prévio tendo em vista garantir que o
trabalho é exequivel e se ird processar da forma mais eficiente.

2.Sempre que no ambito do estudo prévio, se verifique que ndo existem condicionantes
a prossecucdo dos objectivos inicialmente previstos para a auditoria/avaliacdo,
deverd ser elaborado um projecto de auditoria/avaliacao.

3.No caso da abordagem exploratdria ao sistema de controlo interno e ao sistema de
indicadores de desempenho demonstrar de imediato insuficiéncias —
condicionadoras da prossecug@o dos objectivos inicialmente propostos — devera ser
elaborado um relatério justificativo no qual se comunique superiormente a situagao
deficitdria do organismo/programa, propondo-se recomendacdes calendarizadas.

4.Em todas as auditorias deverd proceder-se a delimitacdo do ambito, sob o ponto de
vista institucional, organizacional, temporal e geografico.

5.0s objectivos devem ser realistas e expressos de forma clara e precisa.

6.A identificacdo dos referenciais de andlise € imprescindivel, devendo ser sempre
mencionado qualquer desacordo sobre a sua pertinéncia por parte do gestor da
entidade auditada.

7.Na escolha da metodologia devem ser comparadas as diversas alternativas de
interven¢do, ponderando custos e resultados esperados.

8.As auditorias de desempenho e as avaliagdes devem recorrer, tanto quanto possivel, a
técnicas de amostragem para a seleccdo dos testes para a recolha da prova, de
acordo com as normas internacionais de auditoria/avaliagcdo aplicaveis.
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9.Sempre que se utilize 0 método da amostragem, deve ser sempre explicitado:

*0 que o auditor pretende como resultado da utilizagdo da amostragem;

*A forma como o teste se integra no processo de auditoria e que satisfacio
global pretende o auditor obter;

0 que vai ser objecto de teste (a definicdo da populacdo e da unidade da
amostra);

¢ processo através do qual € seleccionada a amostra; a quantidade de itens a
analisar e o significado dos resultados obtidos.

10. As observacdes e as conclusdes efectuadas devem apoiar-se em elementos de prova
suficientes e em critérios, normas e unidades de medida adequados e indispensaveis
a um bom e justo juizo de valor.

11. Na avaliacdo de programas, as conclusdes deverdo ser construidas e apresentadas
sob a forma de resposta as questdes sob avaliacdo.

12. Na auditoria de desempenho, as conclusdes deverdo ser claras, concisas e precisas,
dando resposta aos objectivos e as questdes-chave da auditoria formuladas no
respectivo Plano. Se qualquer uma das questdes ndo tiver resposta, deverdo ser
explicitamente enunciadas as respectivas razdes.

13. O conteido de um relatério de avaliacdo/auditoria de desempenho devera
compreender um conjunto de elementos que permitam a apreensdo clara dos seus
resultados e a compreensdo do raciocinio prosseguido, distinguindo-se os
conteudos segundo a sua natureza.

14.A relacdo entre os objectivos, os critérios/referenciais, as verificacdes e as
conclusdes de auditoria/avaliacio devem ser completa e susceptivel de ser
verificada. O relatério deve explicar esta relacdo, para que o destinatirio possa
verificar as conclusdes.

15.0 relatério de uma avaliagdo/auditoria de desempenho devera ser claro e integral na
ligacdo que estabelece as verificagdes/andlises e as conclusdes.

16.0 relatério de uma avaliagdo/auditoria de desempenho deverd oferecer qualidade na
sua apresentacdo, devendo ser redigido de forma clara para o seu destinatirio e
apresentar uma estrutura logica.

17.Tanto quanto possivel os relatérios de auditoria de desempenho/avaliacdo deverdo
ser construtivos e deverdao recomendar as melhorias necessdrias para corrigir as
deficiéncias encontradas.

18.As recomendagdes devem indicar os principais elementos das alteragdes necessarias

introduzir e os custos previsiveis da sua implementacao.

(Vd. Normas da INTOSAI 183-188)
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Anexo C — Check-List de Referenciais Minimos para a Avaliaciao do Sistema de
Controlo Interno

- INSPECGAO-GERAL
DE FINANGAS

Check-List de referenciais minimos para avaliacdo do sistema de controlo
interno

Esta check-list pretende apenas ser meramente exemplificativa dos
referenciais minimos a considerar nas modernas auditorias em termos de
avaliacdo do sistema de controlo interno. Tais referenciais sdo os seguintes:
I - Ambiente de controlo
Sao factores a considerar no ambiente de controlo: a integridade, a ética e a competéncia
do pessoal, o tipo de gestao dos dirigentes, a politica de delegacdo de responsabilidades,
de organizacao e de formacao.
1. Integridade e ética
1.1. Existéncia e aplicacdo efectiva de cddigo de conduta formalizado
1.2. Existéncia de unidade de auditoria interna dependente directamente do(s)
responsavel(is) maximo da organizagao.
2. Competéncias
2.1. Existéncia de normas de competéncia para cada unidade funcional
2.2. Descricdo das tarefas/actividades de cada unidade efectuada de forma
suficientemente clara e com o grau de detalhe adequado.
3. Politica de gestdo de carreiras

3.1. Critérios de recrutamento, de formacdo, avaliagdo e promogao

3.2. Adequacdo da formacao ministrada aos trabalhadores face as fungbes que exercem,
considerando a dimensdo da entidade e a complexidade das tarefas.

4, Estilo de gestao dos dirigentes

4.1. Existéncia de contactos regulares entre a alta direccdo e os dirigentes das unidades
operacionais.
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5. Estrutura organizativa

5.1. Adequacdo da estrutura em funcdo de critérios de racionalizagao de recursos e das
necessidades da organizagao.

II — Avaliacao dos riscos
Consiste na identificacdo e na analise dos factores (internos e externos) susceptiveis de
afectar a realizacdo dos objectivos da organizacdo e é essencial num ambiente de alta
mutabilidade como aquele em gue vivemos.

6. Missao da entidade

6.1. Os objectivos gerais traduzem clara e completamente a missdo que a entidade
prossegue

6.2. Identificacdo e interiorizacdo, pelos varios niveis de direccao, dos factores criticos de
sucesso da organizagao

6.3. Coeréncia entre o plano estratégico e a missao

6.4. Clareza do plano estratégico em matéria de definicdo de prioridades e
correspondente afectagdo de recursos.

7. Fixacdo de objectivos especificos
7.1. Existéncia de objectivos para cada tipo de actividade
7.2. Suficiéncia dos meios afectos a prossecucdo destes objectivos

7.3. Participacdo por todos os responsaveis com funcoes dirigentes na definicdo de
objectivos.

8. Identificacao e gestao dos riscos

8.1. Eficacia dos mecanismos introduzidos para identificar os riscos associados:
8.1.1. ao cumprimento da missdo

8.1.2. ao cumprimento da legislacdo

8.1.3. as novas tecnologias

8.1.4. a proteccao dos activos

8.2. Eficacia dos mecanismos introduzidos para identificar e antecipar os acontecimentos
exteriores que podem vir a ter maior impacto na entidade.

III- Actividades de controlo

Séo constituidas pelo conjunto de procedimentos, ou plano de accdo, destinado a garantir
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a aplicacdo das normas e o cumprimento dos objectivos definidos.

9. Exactidao, exaustividade e autorizacdo das transaccoes

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Existéncia e eficacia de controlos fisicos (inventarios periddicos) do material e de
outros activos

Existéncia de segregagao de funcoes
Controlos gerais e aplicacionais relativos aos sistemas de informacao.
IV - Sistemas de informacao

Nivel de abrangéncia do sistema e grau de integracdo das diversas aplicacOes
informaticas.

Fiabilidade, oportunidade e utilidade dos “outputs” do sistema
Qualidade da informacao utilizada como suporte na tomada de decisoes.
V - Sistema de comunicacao

Elaboracdo de documentos de gestdo previsional (Plano estratégico, Plano plurianual
de investimentos, Plano de Actividades, Orcamento, Balango Previsional).

Elaboragao de documentos de prestacdo de contas (Relatério de Actividades, Balanco

Analitico, Demonstracdo de Resultados, Anexo ao Balanco e a Demonstragao de
Resultados, Conta de Geréncia, Balanco Social, etc).

VI — Monitorizacao do sistema de controlo interno

As operacOes correntes de monitorizacdo e de avaliacdo do sistema de controlo interno
s3o absolutamente essenciais a fim de se verificar a pertinéncia e a eficacia do mesmo.

18.

Integragao nas actividades correntes

18.1 Supervisdo do cumprimento das normas de controlo interno pelos varios niveis de

direccado

18.2 Eficacia do sistema de controlo interno quanto a abrangéncia e frequéncia.

19 Deteccao e correccao de fragilidades no sistema de controlo interno

19.1 Previsdo de mecanismos previstos para deteccao das falhas no SCI

19.2 Identificacdo das causas dos problemas detectados

19.3 Introducdo das correcgoes.
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