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A criacdo de uma Inspeccdo-Geral da Marinha. Que opgdes de funcionamento?

“We may all come in different ships, but we're in the same boat now”
Martin Luther King, Jr.
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RESUMO

A nova lei orgéanica da Marinha, promulgada pelo Decreto-Lei n.° 233/2009, de 15
de Setembro, reorganiza a estrutura da Marinha. Esta reestruturagdo ocorreu hum contexto
de modernizacdo da Administracdo Publica, com o Programa para a Reestruturacdo da
Administragdo Central do Estado, o Programa do XVII Governo Constitucional e no
seguimento do processo de reestruturacdo superior da defesa nacional e das Forgas
Armadas. Uma das inovacdes da nova lei organica da Marinha é a criagdo da Inspecgéo-
Geral da Marinha, na directa dependéncia do CEMA e com a misséo de apoiar o CEMA —
AMN no exercicio da funcdo de inspeccdo, sem prejuizo da actividade sectorial, do mesmo
ambito. Tornou-se, assim, premente a definigdo das competéncias e atribuicdes deste novo
0rgéo, e, a definigdo do seu enquadramento quer ao nivel do sistema de controlo interno da
administracdo financeira do Estado, quer ao nivel do sistema de controlo interno da
administracao financeira da Marinha, assegurando-se: a inexisténcia de areas nao sujeitas a
controlo ou sujeitas a controlos redundantes; a complementaridade dos controlos; e, a
relevancia dos controlos onde o planeamento e realizacdo das intervencdes, tem em conta a
avaliacdo do risco e a materialidade das situacdes objecto de controlo. Para garantir estes
objectivos o controlo interno na Marinha deve ser realizado ao nivel estratégico,
transversal a toda a Marinha, pela Inspeccdo-Geral da Marinha; ao nivel sectorial pela
Direccdo de Auditoria e Controlo Financeiro; e, ao nivel operacional pelos responsaveis
dos Sectores da Marinha, designadamente, o Comandante Naval, os titulares dos Orgaos
Centrais de Administracdo e Direccdo e o Director Geral de Autoridade Maritima. O
controlo de escaldo operacional inclui um escaldo de primeiro nivel, o auto-controlo da
responsabilidade dos Comandantes, Directores ou Chefes.

A Inspeccdo-Geral da Marinha deve adoptar uma estrutura mista, sendo matricial
na vertente operacional. As auditorias financeiras devem ser realizadas pelo organismo de
direccdo técnica, competindo a Inspeccdo: a realizacdo de auditorias de desempenho,
avaliando a economia, a eficicia e a eficiéncia da gestdo dos dinheiros publicos; e,

fomentar a cultura de controlo em toda a organizacéo da Marinha.
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ABSTRACT

The new organic law of the Navy, promulgated by Decree n. 233/2009, of 15"
September, reorganized the structure of the Navy. This restructuring occurred in a context
of modernization of public administration, with the Program for Restructuring the State's
Central Administration, the Program of the XVI1I Constitutional Government and following
the superior restructuring process of the national defense and armed forces. One of the
innovations of the new organic law of the Navy is the creation of the Navy General
Inspection, which reports directly to the CEMA, with the mission to support the CEMA -
AMN in the exercise of inspection function, subjected to sectoral activity in the same area.
It became, therefore, urgent to define the powers and duties of this new organism, and, the
definition of his adjustment, both at the internal control system of the State financial
administration, and at the internal control system of Navy financial administration, making
sure: the lack of areas not subjected to control or requiring redundant controls;
complementarity of controls; and, the relevance of controls, where the planning and
implementation of interventions, take into account the risk assessment and materiality of
the situations covered by control. To ensure these objectives, internal control in the Navy
should be done at the strategic level across the entire Navy by the Navy General
Inspection; at the sectoral level by the Audit and Financial Control Direction; and, at the
operational level by the Heads of Navy Sectors, in particular, the Naval Commander, the
holders of the organisms of Central Administration and Management and the General
Director of Maritime Authority. The control of operational level includes a first operating
echelon, the self-control responsibility of the Commanders, Directors or Chiefs.

The Navy General Inspection should adopt a mixed structure, being matrix in the
operational side. Financial audits must be conducted by the organism of technical
direction, competing to the Inspection: to carry out performance audits, evaluating the
economy, the efficiency and the effectiveness of the public funds management; and, to

promote a culture of control across the Navy organization.
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SCl Sistema de Controlo da Administracdo Financeira do
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Introducéo

O Decreto-Lei n.° 233/2009, de 15 de Setembro, aprova a Lei Organica da Marinha
na sequéncia de uma reforma dos diplomas legais da defesa nacional e das Forcas
Armadas. Nesta reorganizacdo da estrutura da Marinha é criado um 6rgdo de inspec¢édo
designado de Inspeccdo-Geral da Marinha (IGM). Nessa sequéncia, é premente avaliar
quais as opcdes de funcionamento para este novo 6rgao inspectivo.

A criacdo da IGM ndo representa unicamente a criacdo de um novo Orgéo,
implicando, igualmente, uma reestruturagdo do Sistema de Controlo Interno da
Administracdo Financeira da Marinha (SAFM), pelo que, com esta investigacdo pretende-
se analisar quais as op¢Oes de funcionamento da IGM e suas implicagdes, contribuindo,
assim, para a reestruturacdo da actividade de controlo interno na Marinha.

O objecto de estudo deste trabalho de investigacdo é a avaliacdo de qual a melhor
opcdo de funcionamento para a Inspeccdo-Geral da Marinha. Face ao limite temporal
estabelecido para a realizacdo deste trabalho, a investigacdo realizada restringiu-se aos
dominios administrativo, financeiro e patrimonial. Pretendeu-se, assim, avaliar quais as
opcdes de funcionamento da IGM, como um 6rgdo do Sistema de Controlo Interno da
Administracdo Financeira do Estado (SCI).

O principal objectivo deste trabalho de investigacdo € a caracterizacdo do modelo
de funcionamento da IGM resultante da Lei Orgéanica da Marinha e a identificacdo das
opcdes de funcionamento dele decorrente. Para a concretizagcdo desse objectivo analisamos
as solucdes implementadas nos outros ramos das Forcas Armadas e verificamos qual a sua
articulacdo/complementaridade com a actividade inspectiva desenvolvida no ambito do
SCI. Em complemento, efectudmos um benchmarking® em relagdo aos modelos
implementados noutras inspec¢des-gerais, em busca das melhores praticas adoptadas.

A investigacdo adoptou o procedimento metodologico de Raymond Quivy e Luc Van

Campenhoudt (Quivy e Campenhoudt, 2008), seguindo-se as sete etapas do método. Na

! Benchmarking ¢ um “Método de anélise comparada de uma organizacao considerada performant (eficaz e
eficiente) com a finalidade de introduzir melhorias numa outra organizacdo (isto é, aprender com 0s
melhores)” (Inspecgéo-Geral das Finangas, 2007).
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primeira etapa, e face aos objectivos de investigacdo propostos, definimos a seguinte
questéo central: QC. Qual a opgéo de funcionamento a adoptar pela IGM?

Decorrente da questdo central, foram deduzidas as seguintes questdes derivadas:

Q.1. Qual o modelo de funcionamento que a IGM deve adoptar de forma a

optimizar a sua integracdo no Sistema de Controlo Interno da Administragdo

Financeira do Estado?

Q.2. De que forma a IGM se deve articular com os restantes 6rgdos do Sistema de

Controlo Interno da Administracéo Financeira da Marinha?

Q.3. Quais os desafios que se colocam a IGM decorrentes da actual conjuntura

econdmica?

Perante estas questdes colocam-se as seguintes hipdteses, as quais tentaremos
validadas no decorrer da investigacao:

H.1. A IGM deve de adoptar um modelo estrutural misto, com uma estrutura

matricial na vertente operacional.

H.2. A IGM deve realizar auditorias/inspeccdes ao nivel estratégico e deve

incrementar a realizacdo de auditorias de desempenho.

H.3. O controlo interno assume, na actualidade, um papel predominante e com

relevéncia crescente, face a escassez de recursos e a necessidade da sua

rentabilizacao.

No desenvolvimento deste trabalho utilizou-se o método hipotético-dedutivo, visto a
criacdo da IGM ser recente, ndo existindo ainda dados concretos relativamente ao seu
modelo de funcionamento e impacto no Sistema de Controlo Interno da Administracao
Financeira da Marinha. Apds uma fase de pesquisa bibliografica e documental, tendo como
objectivo seleccionar um universo abrangente de obras que permitissem o conhecimento
do ‘estado da arte’, a investigagdo prosseguiu com uma continua pesquisa bibliogréafica e
com a realizacdo de entrevistas na fase exploratéria e de verificacdo. As entidades
entrevistadas sdo elementos com funcdes na area do SCI ao nivel dos ramos das Forcas
Armadas.

O estudo foi estruturado em seis capitulos, nos quais se inclui a introducdo e as
conclusdes. O segundo capitulo respeita ao enquadramento conceptual do controlo interno
e da auditoria, designadamente, auditoria interna e principais tipos de auditoria realizadas

pelos auditores internos, a auditoria financeira e a auditoria de desempenho. No terceiro
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capitulo € abordado o Sistema de Controlo Interno da Administracdo Financeira do Estado,
tendo-se, igualmente, analisado o modelo aplicado pelo Ministério da Administracao
Interna, especialmente no que respeita ao caso da Guarda Nacional Republicana e da
Policia de Seguranca Publica. No quarto capitulo é abordado o Sistema de Controlo Interno
ao nivel das Forcas Armadas. Por fim, no quinto capitulo é dedicado a analise e o ultimo

capitulo refere-se as conclusées, o que possibilita responder a questdo central.
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1. Auditoria e controlo interno

a. Auditoria

A actividade de auditoria remonta ao Egipto e a Babildnia baseando-se, entdo, num
método rudimentar para o apuramento da exactiddo dos registos efectuados separadamente,
comparando-os (Taborda, 2006: 15). A palavra auditoria tem a sua origem no latim
Auditore, que significa Aquele que ouve, isto porque, no inicio os auditores tiravam as suas
conclusdes com base no que ouviam. A auditoria, com 0s contornos que hoje conhecemos,
comecou, de facto, a ser desenvolvida na sequéncia da Revolugdo Industrial, apds a
publicacdo do Joint Stock Companies Act’ em 1844, que exigia uma verificacdo das contas
das sociedades andnimas, mas, s6 ap0s a crise econdmica americana de 1929 ¢é que a sua
aplicagéo se generalizou, com o cada vez maior distanciamento dos detentores do capital
da actividade das empresas e a necessidade de credibilizar a apresentacdo das contas das
empresas, protegendo dessa forma os interesses dos investidores.

O conceito de auditoria tem evoluido ao longo dos tempos. No final do século XIX,
a auditoria tinha como objectivo a prevencdo e/ou deteccdo de erros ou fraudes.
Actualmente, a auditoria tem outros objectivos para além da deteccéo de fraudes, devendo-
se centrar nas demonstracdes financeiras e emitir uma opinido se estas apresentam ou nao,
de forma verdadeira e apropriada, a posicao financeira da empresa ou de outra entidade,
bem como os resultados das suas operacdes, relativamente a data e ao periodo a que as
mesmas se referem, conforme o n.° 2, do artigo 44° do Decreto-Lei (DL) n.° 487/99, de 16
de Novembro. Cosserat € mais ambicioso, defendendo que, actualmente, os stakeholders
(utentes da informacédo) esperam que 0s auditores prestem servicos que acrescentem valor
a organizacdo, quer identificando irregularidades, apontando riscos do negocio, quer,
ainda, aconselhando a gestdo sobre as fragilidades dos controlos internos instituidos
(Cosserat, 2004: 10). Varias sdo as definicdes de auditoria adoptadas pelos diversos
organismos nacionais e internacionais que regulam a actividade da contabilidade e

auditoria, mas, considerando o enquadramento da IGM no ambito do SCI, consideramos

? Legislacdo que previa a criagdo das sociedades anénimas e onde consta a obrigatoriedade de se efectuarem
Auditorias Financeiras as empresas financiadas por accionistas.
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que os conceitos aplicaveis sdo aqueles que se encontram explanados no manual de
auditoria do SCI, pelo que, segundo este manual a auditoria “consiste num exame
metodologico de uma situacdo, actividade, funcdo, programa ou sistema de uma
determinada entidade, realizado por uma pessoa/servi¢co independente e competente em
observancia de determinadas normas e principios geralmente aceites, com o objectivo de
exprimir uma opinido perspectivada sobre a conformidade global do objecto da auditoria
com determinadas normas, regras, objectivos ou disposi¢cdes legais e regulamentares”
(Conselho Coordenador, 2005: 97).

(1) Auditoria interna

A auditoria pode ser classificada segundo varios critérios, podendo ser quanto ao
objectivo prosseguido, quanto a sua amplitude, periodicidade, exaustdo ou profundidade,
quer quanto ao sujeito que as realiza (e respectiva posi¢do). Em relacdo a ultima
classificacdo referida, podemos distinguir a auditoria em interna e externa. Na auditoria
interna os auditores fazem parte dos quadros da entidade, enquanto que na auditoria
externa, os auditores sdo totalmente independentes da organizacao.

A auditoria interna apareceu como uma ramificacdo da auditoria externa. O auditor
externo passava um periodo de tempo muito curto na empresa e 0 seu trabalho estava
totalmente direccionado para o exame das demonstracdes financeiras, alem de que era
necessario que elementos da organizacdo acompanhassem o seu trabalho, tendo eles
proprios iniciado a aplicacdo dessas técnicas de auditoria (Taborda, 2006: 15). A auditoria
interna ¢ uma “funcéo de apoio a gestdo” (Morais ¢ Martins, 2003: 11) e que deve dar
resposta a determinadas necessidades da Administracdo, tais como: (i) dar a conhecer se as
metas planificadas estdo a ser alcancadas; (ii) dar a conhecer se 0s controlos internos
implantados sdo suficientes para garantir a proteccdo dos activos e a sua adequada
utilizacdo; (iii) analisar de forma continua e permanente se todas as transac¢oes registadas
sdo as que se verificaram e estdo registadas de acordo com os principios contabilisticos
geralmente aceites; (iv) saber se a informacao que se utiliza, obtida através do sistema de
informacdo da organizacdo, € completa, precisa e fiavel; (v) garantir que as politicas,
procedimentos, planos e controlos estabelecidos, sdo os adequados e foram postos em
pratica; e, (vi) garantir que a gestdo do risco é adequada a fim de obter a consecucdo dos

objectivos. Podemos concluir que a auditoria interna ¢ um “Servico ou departamento
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interno de uma entidade incumbido pela direccdo de efectuar verificacOes e de avaliar os
sistemas e procedimentos da entidade com vista a minimizar as probabilidades de fraudes,
erros ou préticas ineficazes. A auditoria interna deve ser independente no seio da
organizacao e prestar contas directamente a direccdo” (Tribunal de Contas, 1992). Para
garantir a independéncia na auditoria interna é necessario que esta esteja directamente
dependente do érgdo de gestdo.

A auditoria interna no &mbito da Administracdo Pablica é um caso particular, pois
existem entidades que, apesar de independentes em relagdo ao organismo controlado,
enquadram-se na auditoria interna, em virtude de estarem estruturalmente situadas dentro
da logica da Administracdo Publica, constituindo o Sistema de Controlo Interno da
Administracdo Financeira do Estado, abordado adiante. Os organismos que efectivamente
pertencem a auditoria externa no controlo das financas publicas, em Portugal, sé&o o
Tribunal de Contas, que exerce um controlo financeiro (técnico e jurisdicional) e a

Assembleia da Republica, que exerce um controlo politico.

(2) Auditoria financeira

A auditoria financeira, ou auditoria das demonstracdes financeiras, tem por
objectivo expressar uma opinido sobre se as demonstracfes financeiras estdo ou ndo de
acordo com critérios pre-estabelecidos, principios contabilisticos geralmente aceites e
normas de contabilidade (Morais e Martins, 2003: 14). Podemos dizer que a auditoria
financeira “consiste num exame aos documentos da prestacdo de contas de uma
determinada entidade, realizado por um Professional independente, com o objectivo de
expressar uma opinido sobre se as demonstracdes financeiras reflectem, ou néo, de forma
verdadeira e apropriada a situacdo financeira e o resultado das operac6es, em todos 0sS
aspectos materialmente relevantes, de acordo com uma estrutura conceptual de relato
financeiro identificada” (Conselho Coordenador, 2005: 13).

Os objectivos da realizacdo de uma auditoria financeira sao verificar se: (i) todas as
operacdes foram correctamente autorizadas, liquidadas, ordenadas, pagas e registadas; (ii)
foram tomadas medidas apropriadas para registar com exactiddo e garantir a salvaguarda
de todos os activos; (iii) todas as operacdes registadas estdo em conformidade com as
normas e leis em vigor; (iv) todas as despesas e receitas sdo efectuadas e arrecadadas com

observancia dos limites financeiros e do periodo autorizados; e, (v) todos os direitos e
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obrigacdes sdo apurados e geridos segundo as normas aplicaveis (Tribunal de Contas,
1992).

Na Administragdo Publica, podemos considerar que se praticam, basicamente, dois
tipos de auditoria financeira: (i) a auditoria relativa aos documentos da prestacéo de contas,
que pretende determinar a forma como esses documentos foram elaborados e se estdo
conformes com os normativos e leis em vigor; e, (ii) a auditoria contabilistica, que
pretende verificar se essa apresentacdo das contas reflecte, de facto, a situacdo econémico-
financeira real de cada organismo (Silva, 2000: 12).

(3) Auditoria de desempenho

A auditoria de desempenho, também designada por auditoria de gestdo, auditoria
operacional ou auditoria de resultados consiste no “controlo de uma determinada entidade,
programa, servico, sistema ou area funcional, que incide na sua gestao, nomeadamente na
utilizacdo dos respectivos recursos que lhe foram confiados, segundo principios, entre
outros, de economia, eficiéncia e eficacia. Embora conceptualmente proxima da
avaliacdo, com a qual partilha o objectivo de melhoria dos servi¢os ou programas, esta
mais fortemente preocupada com questdes da boa gestdo, enquanto a avaliagdo 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 intervencdes

plblicas™

(Inspeccdo-Geral de Financgas, 2007). A auditoria de gestdo tem como objectivo
incrementar a produtividade, identificacdo e correc¢do das fraquezas e potenciacdo dos
pontos fortes, analise das oportunidades e ameacas do negécio e a promocdo da
rendibilidade e eficiéncia da organizacdo em geral. A auditoria de gestdo comporta duas
modalidades distintas: a auditoria de desempenho operacional e a avaliacdo de programas
ou projectos. A auditoria de desempenho operacional debruca-se nos aspectos da
economia, da eficiéncia e da eficacia, verificando o grau de cumprimento das metas
previstas com as metas realizadas. A avaliagdo de programas preocupa-se com 0S

resultados que se esperam obter da realizacdo dos programas, verificando em que medida

® A nocdo de auditoria de gestdo é considerada como equivalente & nocdo de auditoria de desempenho
(performance audit) e auditoria operacional.

IESM — CPOS - M 2010/2011 7



A criacdo de uma Inspeccé@o-Geral da Marinha. Que opgdes de funcionamento?

as accdes implementadas atingiram com sucesso 0s objectivos pretendidos pela
administracao.

A auditoria de gestdo pretende, assim, verificar a aplicacdo dos recursos, avaliar o
desempenho dos gestores e concluir se os resultados por eles apresentados poderiam ou
ndo ser melhores. Nas entidades publicas, esta auditoria também é designada por value for
money audit, pois avalia a economia, a eficiéncia e a eficicia das entidades e se 0s seus
gestores estdo a dar o devido valor ao dinheiro dispendido (Costa, 2007: 93) e (Silva, 2000:
44).

A auditoria de desempenho operacional recorre a trés abordagens distintas: (i)
analise da estratégia organizacional, que inclui: a anélise da missdo, objectivos
estratégicos, analise SWOT* e analise de sobreposicdo e duplicacdo de funcdes,
identificacdo dos produtos e indicadores de desempenho; (ii) analise da gestdo, que
abrange: a andlise da adequacdo da estrutura organizacional face aos objectivos da
organizagéo, a verificagdo da existéncia de sistemas de controlo que devem recorrer a
utilizacdo de adequados indicadores de desempenho para monitorizar a sua actividade,
andlise da utilizagdo dos recursos e do cumprimento das metas previamente estabelecidas;
e, (iii) analise dos procedimentos operacionais, que comporta: a verificacdo de rotinas e
procedimentos padronizados, a verificacdo da adequacdo das aquisicbes e sua
conformidade legal e a guarda dos bens mdveis e imoveis. Por outro lado, na avaliacdo de
projectos, os aspectos a serem analisados incluem: (i) a sua concepc¢do logica; (ii) a
adequacdo dos objectivos as necessidades; (iii) a adequacdo das accOes realizadas e 0s
objectivos; (iv) a qualidade dos resultados e as consequéncias para a sociedade; (v) 0s
factores limitativos do desempenho; e, (vi) a possivel existéncia de alternativas de ac¢éo
atendendo aos respectivos custos (Conselho Coordenador, 2005: 87).

Na avaliagdo do desempenho da gestdo publica é essencial a identificacdo dos
referenciais de andlise, em funcdo dos quais a entidade vai ser auditada. Esses dados de
referéncia podem ser relativos a organizacdes do mesmo tipo de actividade e indices
padrdo, que permitam uma analise comparativa com o0s métodos, procedimentos e

resultados da entidade auditada, destinados a sustentar as observacdes da auditoria relativas

* A andlise SWOT inclui a identificacdo de pontos fortes (strengths), pontos fracos (weaknesses),

oportunidades (opportunities) e ameagas (treats) ao desenvolvimento organizacional.
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a analise do desempenho e a dar maior credibilidade as recomendagdes formuladas. Na
auditoria de desempenho “um juizo de valor deverd ter como referéncia um ou mais
critérios (v.g., eficicia e eficiéncia), estando cada um de entre eles associado a um
instrumento de medida (geralmente, um indicador) e a uma norma a atender (regra

estabelecida como normal ou padréo)” (Conselho Coordenador, 2005: 92).

b. Controlo interno

Contrariamente a auditoria interna, o controlo interno ndo é uma funcéo de apoio a
gestdo. Podemos dizer que a auditoria € um controlo ex-post, enquanto que, o controlo
interno tem um carécter preventivo ex-ante (Morais e Martins, 2003: 21).

O controlo interno € o conjunto de politicas e procedimentos que se estabelecem
dentro de uma organizagdo com o0 objectivo de proporcionar um grau de confianca
razoavel na concretizacdo dos seguintes objectivos: (i) salvaguarda dos activos; (ii)
eficcia e eficiéncia na utilizacdo dos recursos; (iii) fiabilidade da informacéo financeira; e,
(iv) cumprimento das leis e normas estabelecidas. Conforme o n.° 2, do artigo 2°, do DL n.°
166/98, de 25 de Junho, “O controlo interno consiste na verificacdo, acompanhamento,
avaliacdo e informacéo sobre a legalidade, regularidade e boa gestao, relativamente a
actividades, programas, ou operacfes de entidades de direito publico ou privado, com
interesse no ambito da gestdo ou tutela governamental em matéria de financas publicas,
nacionais e comunitarias, bem como de outros interesses financeiros publicos nos termos
da lei”.

O sistema de controlo interno inclui todas as politicas e procedimentos, isto é, todos
os controlos internos, adoptados pela gestdo, compreendendo cinco componentes
interligados, os quais sdo: (i) ambiente de controlo, ou seja, a consciencializacdo pela
gestdo de topo, da necessidade e importancia, da implementacdo de procedimentos de
controlo, sendo a base para as outras componentes do controlo interno; (ii) avaliacdo do
risco, que consiste em identificar e analisar pela entidade os riscos relevantes para a
realizacdo dos seus objectivos, estimar o seu significado, avaliar a probabilidade da sua
ocorréncia e decidir sobre as acces a tomar; (iii) procedimentos de controlo, isto €, as
politicas e procedimentos que contribuem para a realizacdo dos objectivos das
organizacdes; (iv) informacdo e comunicacao, isto é, a identificacdo, recolha e troca de

informacdo por forma a permitir aos recursos a concretizacdo das suas responsabilidades;

IESM — CPOS - M 2010/2011 9



A criacdo de uma Inspeccé@o-Geral da Marinha. Que opgdes de funcionamento?

e, (v) monitorizacdo, que é o processo que avalia a qualidade do desempenho do controlo
interno ao longo do tempo (Conselho Coordenador, 2005: 14), (Costa, 2007: 207),
(Cosserat, 2004: 213), (DRA 410, 2000: 2) e (ISA 315, 2009: 266).

Qualquer sistema de controlo interno tem limitagcGes quanto a realizagdo integral
dos objectivos pretendidos com a sua implementacdo. Podem constituir limitacGes a falta
de interesse por parte do 6rgdo de gestdo, a possibilidade de ocorréncia de erros humanos,
conluio e fraudes. Outro factor limitativo é o facto do controlo interno visar geralmente as
operacdes correntes, ndo estando preparado para as transac¢fes pouco usuais. A eficacia do
controlo interno de uma entidade pode também ser afectada adversamente pela falta de
competéncia e de integridade do pessoal que executa as fungdes de controlo, que se podem
deteriorar por razdes internas ou externas. O sistema de controlo interno a implementar
depende da prdpria organizacao, da sua natureza e dimensao e deve atender as limitacGes
inerentes a esse controlo, tendo em conta a relagdo custo/beneficio, isto €, o custo de
determinado procedimento ndo ser desproporcionado relativamente aos riscos que visa
cobrir. Nao é possivel, contudo, efectuar uma avaliacéo precisa desses custos e beneficios,
pelo que, a gestdo deve fazer estimativas e julgamentos quantitativos, bem como,
qualitativos na avaliacdo da relacéo custo/beneficio (DRA 410, 2000: 4). Podemos concluir
que “enquanto o controlo oferece uma perspectiva dinamica e valorizadora, isto &, tem em
mao todos os dados que permitem manter o dominio, a Auditoria avalia o grau de dominio
atingido” (Martins e Morais, 2003: 21).
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2. Sistema de Controlo interno da Administragdo Financeira do Estado (SCI)

Nos ultimos anos, a semelhanca do que aconteceu em muitos paises, o Estado
Portugués foi impelido pelos véarios stakeholders, a reformar e a modernizar a
Administracdo Publica. Das vérias forcas de pressdo sobre a Administracdo Publica
Portuguesa, destacaram-se: (i) a Unido Europeia e 0 necessério equilibrio orgamental; (ii)
as pressdes econdmico-financeiras decorrentes da crescente competitividade proporcionada
pelo fenémeno da globalizacdo; (iii) os varios agentes econdmicos; e, (iv) em ultima
analise a prépria sociedade civil que exige um acrescido rigor e transparéncia na gestao dos
dinheiros publicos (Santos, 2007). A reforma da administracdo financeira do Estado surgiu
entdo como um instrumento de modernizacdo da administracdo. Foi com a publicacdo da
Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro — Lei de Bases da Contabilidade Publica, que se iniciou
este processo, consagrando dois regimes financeiros distintos dos servicos e organismos da
Administragdo Central: o regime geral, de autonomia administrativa e 0 regime
excepcional de autonomia administrativa e financeira. A regulamentagdo do novo Regime
de Administracdo Financeira do Estado (RAFE), ocorre com o DL n.° 155/92, de 28 de
Julho que consagra um novo sistema de controlo de gestdo, instituindo que a gestdo
orcamental dos servicos e organismos, seja controlada através de (cfr. artigo 53° do DL
155/92): “Autocontrolo pelos 6rgados competentes dos proprios servigos e organismos;
Controlo interno, sucessivo e sistematico, da gestao, designadamente através de auditorias
a realizar aos servigos e organismos; Controlo externo, a exercer pelo Tribunal de
Contas, nos termos da sua legislacédo propria”.

A funcéo controlo, no Sector Publico Administrativo é exercida ao abrigo do DL
n. 166/98, de 25 de Junho, que cria 0 SCI colocado na dependéncia do Governo e em
especial articulacdo com o Ministério das Financas. A coordenacdo do sistema é da
responsabilidade do Conselho Coordenador do SCI, que tem por missdo garantir o
respectivo funcionamento, a harmonizacdo de metodologias de controlo e de estabelecer
critérios minimos de qualidade de modo a garantir um elevado nivel de proteccdo dos
interesses financeiros do Estado. O modelo criado foi estruturado em trés niveis de
controlo, designados de operacional, sectorial e estratégico, compreendendo os dominios
orcamental, econdmico, financeiro e patrimonial, tendo como objectivo assegurar o

exercicio coerente e articulado do controlo no ambito da Administracdo Publica. O
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controlo operacional (cfr. n.° 2, art. 4° do DL 166/98) é centrado sobre as decisfes dos
6rgdos de gestdo das unidades de execucdo de acches e é constituido pelos 6rgaos e
servicos de inspeccdo, auditoria ou fiscalizacdo inseridos no @mbito da respectiva unidade.
O controlo sectorial (cfr. n.° 3, art. 4° do DL 166/98) tem por objecto a avaliagdo do
controlo operacional e sobre a adequacdo da inser¢do de cada unidade operativa, sendo
exercido pelos érgdos sectoriais e regionais de controlo interno. O controlo estratégico (cfr.
n.% 4, art. 4° do DL 166/98) tem por objecto a avaliacdo do controlo operacional e controlo
sectorial, bem como sobre a realizacdo das metas tragadas nos instrumentos previsionais,
sendo exercido pela Inspeccdo-Geral de Financas e pelo Instituto de Gestdo Financeira da
Seguranca Social, de acordo com as respectivas atribuicbes e competéncias previstas na lei.

A politica de modernizacdo da Administragdo Publica prosseguiu com o Programa
de Reestruturacdo da Administracdo Central do Estado (PRACE), estabelecido com a
Resolucdo do Conselho de Ministros (RCM) n.° 124/2005, de 4 de Agosto. A RCM n.°
39/2006, de 21 de Abril que aprova, no ambito do PRACE, as orientagdes gerais e
especiais para a reestruturagdo dos ministérios, vem estabelecer que “em cada ministério é
consagrado um servi¢o de inspecg¢do e auditoria, (...) com a missdo de apreciar a
legalidade e regularidade dos actos praticados pelos servi¢os e organismos do ministério,
(...) bem como avaliar a sua gestdo e os seus resultados, através do controlo de auditoria
técnica, de desempenho e financeira, e com as atribui¢bes constantes do anexo Il da
presente resolucdo, que dela faz parte integrante” (cfr. alinea c¢), n.° 2 da RCM n.°
39/2006).

a. O caso particular da Inspeccdo-Geral da Administracao Interna (IGAI)

A IGAI foi criada pelo DL n.° 227/95, de 11 de Setembro®, tendo como finalidade
“dotar o Ministério da Administracdo Interna de um servico de inspeccao e fiscalizagcdo
especialmente vocacionado para a defesa dos direitos dos cidadéos e para uma melhor e
mais célere justica disciplinar nas situacdes de maior relevancia social” (Inspeccdo-Geral
da Administracdo Interna, 1995?). A IGAI € um servico central de inspeccdo, fiscalizacao

e apoio técnico do Ministério da Administracdo Interna, dotado de autonomia técnica e

® Com as alteragdes efectuadas pelos DL n.° 154/96, de 31 de Agosto e DL n° 3/99, de 4 de Janeiro.
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administrativa, que funciona na directa dependéncia do Ministro (cfr. n.° 1, art. 1° do DL
227/95), tendo por destinatarios todos os servigcos dependentes ou tutelados pelo Ministro
da Administracdo Interna — Guarda Nacional Republicana (GNR), Policia de Seguranca
Publica (PSP), Servigo de Estrangeiros e Fronteiras, Secretaria-geral; Governos Civis; e, as
entidades que exercem actividades de seguranca privada. A IGAI compete, em geral: (i)
velar pelo cumprimento das leis e dos regulamentos; (ii) a defesa dos legitimos interesses
dos cidadaos; (iii) a salvaguarda do interesse publico; e, (iv) a reintegracdo da legalidade
violada (cfr. n.° 1, art. 3° do DL 227/95). Em especial a IGAI desenvolve (cfr. n.° 2, art. 3°
do DL 227/95): (i) accdo inspectiva ordinaria e extraordinaria para a verificacdo do
cumprimento das disposi¢des legais e normativos aplicaveis e ainda a analise e emissdo de
parecer sobre o grau de eficacia e aptiddo dos servicos inspeccionados; (ii) accéo
fiscalizadora das organizacdes que desempenham actividades de seguranca privada; (iii)
accdo investigatoria de queixas, reclamacdes, denuncias, inquéritos, sindicancias,

peritagens; e, (iv) accdo de apoio técnico.

(1) Inspeccéo da PSP

A Inspeccdo da PSP encontra-se actualmente regulamentada pela Lei n.° 53/2007,
de 31 de Agosto, que a integra na Direc¢do Nacional (cfr. art. 18°). Segundo o art. 25° a
Inspeccdo compete exercer “o controlo interno nos dominios operacional, administrativo,
financeiro e técnico, competindo-lhe verificar, acompanhar, avaliar e informar sobre a
actuacdo de todos os servicos da PSP, tendo em vista promover: A legalidade, a
regularidade, a eficacia e a eficiéncia da actividade operacional, da gestdo orcamental e
patrimonial e da gestdo de pessoal; A qualidade do servico prestado a populacdo; O
cumprimento dos planos de actividades e das decisfes e instrugdes internas”. O controlo
interno realizado pela Inspeccdo abrange as seguintes areas: (i) operacional; (ii) recursos
humanos; (iii) logistica e financeira; (iv) formacao; (v) deontologia e disciplina; e, (Vi)
armas e explosivos e seguranca privada (cfr. n.° 2, art. 2° do Regulamento Interno da
Inspeccdo da PSP, aprovado pelo Despacho do Secretario de Estado Adjunto e da
Administracdo Interna n.° 14882/2010, de 15 de Setembro). As ac¢des de inspeccdo
realizadas classificam-se em ordinarias ou extraordinarias, podendo ser, consoante a

natureza, o ambito e o objectivo, gerais ou sectoriais e genéricas ou tematicas.
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(2) Inspeccéo da Guarda

Nos termos da Lei n.° 63/2007, de 6 de Novembro, que aprova a Lei Organica da
GNR, a Inspecgédo da Guarda encontra-se integrada no Comando da Guarda, funcionando
na dependéncia directa do comandante-geral. De acordo com o art. 27°, a Inspeccdo da
Guarda ¢ “0 6rgao responsavel pelo desenvolvimento de acgdes inspectivas e de auditoria
ao nivel superior da Guarda, competindo-lhe apoiar o comandante-geral no exercicio das
suas fungdes de controlo e avaliacdo da actividade operacional, da formacdo, da
administragdo dos meios humanos, materiais e financeiros e do cumprimento das
disposicdes legais aplicaveis e dos regulamentos e instrugdes internos, bem como no
estudo e implementacédo de normas de qualidade”. As accOes inspectivas realizadas pela
Inspeccdo da Guarda, podem ser gerais, parcelares ou técnicas, abrangendo as seguintes
areas (cfr. art. 2° do Regulamento Interno da Inspeccdo da Guarda, aprovado pelo
Despacho do Ministro da Administragdo Interna n.° 22287/2009, de 24 de Setembro): (i)
actividade operacional; (ii) formacdo; (iii) administracdo dos meios humanos, materiais e
financeiros; (iv) cumprimento das disposicdes legais aplicaveis e dos regulamentos e

instrucdes internas; e, (v) estudo e implementacdo de normas de qualidade.
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3. Sistema de controlo interno nas Forgas Armadas

Na sequéncia da PRACE, anteriormente, mencionada, foi publicada a Lei n.°
4/2004, de 15 de Janeiro, que estabelece os principios e normas a que deve de obedecer a
organizacgdo da administracdo directa do Estado. No seguimento desta Lei, e dos objectivos
do Programa do XVII Governo Constitucional, o Governo decidiu proceder a
reorganizacdo da estrutura superior da defesa nacional e das Forcas Armadas. Foram,
assim, publicados varios diplomas da estrutura superior da Defesa Nacional e das Forcas
Armadas, designadamente: a Lei da Defesa Nacional; a Lei Organica de Bases das Forcas
Armadas, a Lei Orgénica do MDN, a Lei Organica do Estado-Maior General das Forcas
Armadas (EMGFA), e, as Leis Organicas dos Ramos. E neste novo quadro normativo que
devemos analisar os 6rgdos que fazem parte do sistema de controlo interno das Forcas

Armadas.

a. Inspeccdo-Geral da Defesa Nacional (IGDN)

A IGDN é um “servico de inspecc¢ado” (cfr. artigos 2° e 3° do DL 276/2007) sendo o
orgao responsavel pelo controlo sectorial ao nivel do Ministério da Defesa Nacional
(MDN). A sua estrutura organica foi recentemente reformulada tendo sido aprovada pelo
Decreto-Lei n.° 214/2009, de 4 de Setembro, na sequéncia do quadro das orientacdes
definidas pelo PRACE, do Programa do XVII Governo Constitucional, no que respeita a
modernizacdo administrativa e da Lei Organica do MDN, aprovada pelo Decreto-lei n.°
154-A/2009, de 6 de Julho. A IGDN adopta, no que se refere ao tipo de organizacao
interna, 0 modelo estrutural misto, tendo sido acolhida a estrutura matricial na vertente
operacional, conforme modelos previstos no artigo 22° da Lei n.° 4/2004, de 15 de Janeiro,
que estabelece os principios e as normas a que deve obedecer a organizacdo da
administracao directa do Estado.

A IGDN tem por missdo “assegurar, numa perspectiva sistémica, o
acompanhamento e avaliacdo permanentes da execucdo das politicas na area da defesa,
contribuindo para a melhoria de funcionamento das estruturas da defesa nacional,
apreciar a legalidade e regularidade dos actos praticados pelas Forcas Armadas, servicos
e organismos do MDN, sujeitos a superintendéncia ou tutela do Ministro da Defesa

Nacional, bem como avaliar a sua gestdo e os seus resultados, através do controlo de
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auditoria técnica, de desempenho e financeira” (cfr. art.13° DL n.° 154-A/2009). A IGDN
compete (cfr. artigo 2° DL n.° 214/2009): (i) apreciar a conformidade legal e regulamentar
dos actos, controlar a aplicacdo dos recursos pelas Forgas Armadas (FA), servigcos e
organismos do MDN e avaliar os resultados obtidos; (ii) avaliar a gestdo através do
controlo de auditorias técnica, de desempenho e financeira, recomendando alteracGes e
melhorias; (iii) auditar os sistemas e os procedimentos de controlo interno; (iv) assegurar a
realizacdo de inspeccdes, auditorias e outras ac¢des de caracter inspectivo que lhe sejam
ordenadas ou autorizadas, bem como o acompanhamento das recomendagdes emitidas; (V)
coordenar, em articulagdo com o EMGFA e com os ramos das Forcas Armadas, a
cooperacdo e a partilha de informacdo; (vi) assegurar a obtencdo e o fornecimento de
indicadores de desempenho relevantes para as restantes funcdes de suporte a governagéo;
e, (vii) monitorizar o cumprimento das orientacGes estratégicas para o sector empresarial

do Estado no dominio da defesa nacional.

b. Inspeccédo-Geral de Marinha (IGM)

A evolucédo do Sistema de Controlo Interno da Marinha é indissociavel da reforma
institucional ocorrida nos ultimos quinze anos na sequéncia das medidas encetadas pelo
Governo para modernizar a Administracdo Pablica. Para além da RAFE e do PRACE,
mencionados anteriormente, foi efectuada uma Reforma Orcamental®, da Contabilidade
Pdblica’ e do Tesouro®. A resposta institucional da Marinha & publicacéo destes diplomas
consistiu: (i) no novo engquadramento legal dos Conselhos Administrativos (CAs) e dos
Servigos Administrativos e Financeiros (SAFs) com o DL n.° 179/94, de 29 de Junho que
vem regulamentar o sistema de administracdo financeira da Marinha®, limitando a

intervencdo dos CAs as funcdes gestionarias (apenas detém o poder de deliberar),

® Lei n.2 91/2001, de 20 de Agosto — Lei de Enquadramento Orcamental.

" DL n.° 232/97, de 3 de Setembro — Aprova o Plano Oficial de Contabilidade Ptblica (POCP).

8 DL n.° 191/99, de 5 de Junho — Aprova o Regime de Tesouraria do Estado.

° Até 1994, o SAFM era regulado pelo Regulamento de Administracdo da Fazenda Naval, aprovado pelo
Decreto n.° 31 859, de 17 de Janeiro de 1942. Ao Chefe do Estado-Maior da Armada (CEMA) competia a
accdo governativa e administracdo superior da Fazenda Naval; ao Superintendente dos Servigos Financeiros
(SSF) competia a accdo directora; e aos CAs competia a acgdo executora. A competéncia financeira estava
centralizada nestes 6rgdos e tinha origem na lei e na delegacdo de poderes. O controlo dos actos financeiros
era exercido internamente, ao nivel operacional, pelos conselhos administrativos e ao nivel estratégico, pela
Direccdo do Apuramento de Responsabilidades (DAR).
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concentrando as fungdes executivas nos SAFs; (ii) implementacdo e exploracdo de novos
sistemas integrados de informagdo financeira (inicialmente o Sistema Integrado de
Informagdo Financeira ao nivel da Marinha, e, posteriormente, com a transicdo para o
Sistema Integrado de Gestdo, ao nivel da Defesa Nacional); e, (iii) exploracdo de
aplicacdes informaticas do Ministério das Financas™®.

Em 2008, foi alterado o modelo e modo de prestacdo de contas da Marinha ao
Tribunal de Contas, tendo passado a seguir o normativo instituido pelo POCP. De acordo
com esta nova realidade tornou-se necessario proceder a reestruturacdo do SAFM e a
constituicdo de um sistema de controlo adequado tendo o Almirante CEMA emitido o
Despacho n.° 1/2008, de 9 de Janeiro, onde é aprovado o Regulamento de Administracdo
Financeira da Marinha (RAFM). Com este despacho sdo esvaziadas as competéncias dos
CAs. A prestagdo de contas Unica da Marinha é efectuada através do seu responsavel
maximo, o Almirante CEMA*", anulando a intervencdo do 6rgdo Conselho Administrativo
e a competéncia para autorizar a realizacdo de despesas, anteriormente exercida pelos CAs,
passa a ser da responsabilidade dos comandantes, directores ou chefes, em consonancia
com o disposto no artigo 3° do DL n.° 155/92. O novo RAFM designa as novas estruturas
que constituem o SAFM e respectivas competéncias, formas de organizacdo e
funcionamento e define um sistema de controlo adequado as novas caracteristicas da
gestdo. O controlo interno da administracdo financeira da Marinha desenvolvia-se, assim,
em trés escalbes: (i) estratégico de caracter transversal relativamente a toda a
administracdo financeira da Marinha, pela DAR, nos termos do respectivo DR* (cfr. n.° 2,
art. 23° Despacho Almirante CEMA n.° 1/2008); (ii) sectorial, pelos responsaveis pelos
Sectores da Marinha, designadamente, o Comandante Naval, os titulares dos Orgdos
Centrais de Administracdo e Direccdo (OCAD) e o Director Geral de Autoridade

Maritima, a quem competia inspeccionar 0s 6rgaos e servicos da Marinha no ambito da

19 sistema de Informacio Contabilistica da Direccdo Geral do Orcamento e HomeBanking do Instituto de
Gestdo da Tesouraria e do Crédito Publico (com a implementacdo do Regime de Tesouraria do Estado, os
organismos da Administragdo Publica deixaram de deter contas na Caixa Geral de Depdsitos passando a
utilizar este Instituto como “Banco do Estado™).

1 Em conformidade com o disposto no n.° 1, alinea g), do art.° 51.°, da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, Lei de
Organizacgdo e Processo do Tribunal de Contas, atenta a alteragdo efectuada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de
Agosto.

2 DR n.2 24/94, de 1 de Setembro.
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autoridade técnica respectiva, nos termos dos seus DR (cfr. n.° 3, art. 23° do Despacho
Almirante CEMA n.° 1/2008); e, (iii) operacional ou autocontrolo, pelos comandantes,
directores ou chefes dos comandos, forcas, unidades e outros 6rgéos da Marinha (cfr. n.° 4,
art. 23° Despacho Almirante CEMA n.° 1/2008). O artigo 25° do mesmo despacho
determina que a responsabilidade pela execucdo e coordenacgéo da actividade inspectiva na
Marinha seja efectuada pelo Estado-Maior da Armada a quem compete, igualmente, a
articulacdo dos 6rgdos e servicos de inspeccdo, auditoria ou fiscalizacdo externos a
Marinha™.

Com a publicagédo da nova Lei Orgénica da Marinha, o DL n.° 233/2009, de 15 de
Setembro, a actividade inspectiva da Marinha € alvo de alteracdes, com uma redefinicao de
competéncias e responsabilidades dos organismos que a compdem. Uma das grandes
inovacgoes deste diploma € a criacdo de um Orgéo de inspec¢do, designado por Inspeccao-
Geral da Marinha. De acordo com 0 n.° 1 do art. 23° do DL n.° 233/2009, a IGM tem por
missao apoiar o Almirante CEMA e a Autoridade Maritima Nacional (AMN) no exercicio
da funcdo de inspeccdo, sem prejuizo da actividade sectorial, do mesmo ambito. As
competéncias da IGM serdo definidas pelo seu DR estando, contudo, em curso, a
regulamentacdo da estrutura organica das unidades, estabelecimentos e 6rgdos da Marinha,
de acordo com as premissas da nova Lei Organica da Marinha.

A Regulamentacdo da Marinha, ainda em fase de proposta, prevé para a IGM, as
seguintes competéncias: (i) garantir a actividade inspectiva na Marinha; (ii) acompanhar e
avaliar o cumprimento das normas legais em vigor e das determinac6es do Almirante
CEMA e AMN; (iii) elaborar e actualizar as orientacGes inerentes a actividade de
inspeccdo; (iv) elaborar estudos, informacdes e outra documentacdo no ambito da
actividade inspectiva; (v) coordenar, acompanhar e colaborar nas inspeccfes e auditorias
efectuadas por entidades externas a Marinha; (vi) analisar a documentacdo produzida no
ambito da actividade inspectiva interna e externa e acompanhar a implementacdo das
recomendacdes; (vii) apoiar e colaborar com as unidades, estabelecimentos e érgaos da

Marinha no exercicio do direito ao contraditorio; e, (viii) administrar, de forma global, os

3 As competéncias do Estado-Maior da Armada ja se encontravam previstas na Lei Organica de Bases da
Organizagdo das Forgas Armadas, Lei n.° 111/91, de 29 de Agosto (cfr. art. 12°) e pelo seu DR, o DR n.°
21/94, de 1 de Setembro, que estabelece na alinea e) do art. 2°, que compete ao Estado-Maior da Armada,
promover e assegurar a execu¢do da inspec¢do dos comandos, for¢as, unidades e outros 6rgéos da Marinha.
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sistemas de informacdo de apoio a actividade inspectiva, disponibilizando informacédo de
gestdo a administracdo superior da Marinha. Para além da IGM, a SSF detém, igualmente,
competéncias no SCI da Marinha assegurando: (i) o funcionamento do sistema de controlo
interno da administragdo financeira e patrimonial da Marinha; (ii) a representacdo da
Marinha junto dos 6rgéos do sistema de controlo interno da administracdo financeira do
Estado; e, (iii) a representacdo externa da Marinha junto da administragdo fiscal. Na
dependéncia da SSF encontra-se a Direccdo de Auditoria e Controlo Financeiro
(anteriormente designada de DAR) a quem compete (de acordo com a Regulamentacdo da
Marinha, ainda em fase de proposta): (i) exercer o controlo de carécter transversal
relativamente a toda a administracdo financeira e patrimonial da Marinha; (ii) analisar e
dar parecer sobre a Conta da Marinha; (iii) analisar a prestacdo de contas interna das
entidades contabilisticas da Marinha; (iv) analisar a conformidade legal, a regularidade
financeira e a economia, eficiéncia e eficacia dos programas, contratos e demais actos de
administracdo financeira e patrimonial das unidades, estabelecimentos e oOrgdos da
Marinha; (v) executar auditorias financeiras, patrimoniais e de sistemas e analises de
natureza econdmico-financeira, bem como efectuar o acompanhamento das recomendacdes
de auditoria emitidas; (vi) assumir a representacdo da Marinha junto dos érgéos do SCI e
assegurar a articulacdo e cooperacdo com entidades congéneres; (vii) estudar e propor
instrucdes e outros instrumentos de apoio técnico, no ambito das respectivas competéncias;
e, (viii) emitir pareceres e prestar apoio técnico especializado no respectivo ambito. Os
restantes niveis controlo interno ndo sofreram alteracbes significativas com a nova
Regulamentacdo da Marinha.

O exercicio da funcdo inspeccdo na Marinha é efectuado de acordo com as
instrucdes contidas na publicacdo IAA (3) — Actividades de Inspeccdo. Esta publicacdo
estabelece os procedimentos que balizam a actividade inspectiva na Marinha, prevendo,
igualmente, a articulacdo com a actividade similar desenvolvida pela IGDN.

Para o desenvolvimento da actividade inspectiva na Marinha, foi edificado um
Sistema de Gestdo das Actividades de Inspeccdo (SIGAI), com os seguintes objectivos: (i)
integrar toda a actividade programada e inopinada de inspeccdo interna e externa realizada
na Marinha; (ii) integrar as diferentes fases das inspecc@es, permitindo elaborar, coordenar

e supervisionar os processos e documentos de inspeccdo, segundo 0s procedimentos e
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normas em vigor; (iii) acompanhar as recomendacdes, decorrentes da actividade inspectiva

desenvolvida; e, (iv) disponibilizar indicadores estatisticos e de gest&o.

c. Inspecgdo-Geral do Exército (IGE)

A actividade inspectiva no Exército sob a égide de uma Inspeccdo-Geral remonta a
1959 com a nova organizacao geral do Ministério do Exército publicada no Decreto-Lei n.°
42564, de 7 de Outubro de 1959. Actualmente, a IGE tem suporte legal no Decreto
Regulamentar n.° 69/2007, de 28 de Junho, publicado na sequéncia da Lei Organica do
Exercito, aprovada pelo Decreto-Lei n.° 61/2006, de 21 de Margo. A IGE é o 6rgéo
directamente dependente do Chefe do Estado-Maior do Exercito (CEME) que tem por
missao apoia-lo no exercicio das funcdes de controlo e avaliagdo (cfr. artigo 16° da Lei n.°
61/2006). A IGE, como o6rgdo de inspeccao e fiscalizagédo, e segundo o artigo 2° do DR n.°
69/2007, prossegue as seguintes atribuicoes: (i) verifica o cumprimento das normas legais
em vigor e das determinacbes do CEME; (ii) realiza inspecgdes as unidades,
estabelecimentos e demais 6rgdos do Exército; e, (iii) na sequéncia dessas inspeccoes,
efectua recomendaces para a resolucéo das deficiéncias identificadas.

Para além da IGE, existem outros 0rgdos com competéncias na actividade
inspectiva no Exército, conforme disposto no Regulamento para a Inspeccdo no Exército
(RAD-95). Os cinco niveis de inspec¢do sdo (EME, 2008: 1-3): (i) Comando do Exército —
realizado pela IGE; (ii) OCAD™ — responsaveis pela realizacdo das inspecgdes, de
comando e técnicas, das unidades, estabelecimentos e demais 0rgdos na sua dependéncia;
(iii) Comandos das grandes unidades™ — responsaveis pela realizacéo de inspeccdes sobre a
organizacdo, a instrucdo colectiva e o treino operacional; (iv) Comandos das zonas

militares dos Acores e da Madeira™ — realizam qualquer tipo de inspeccdo as unidades,

14 De acordo com o artigo 18° do DL n.° 61/2006, os OCAD sdo: o Comando do Pessoal; o0 Comando da
Logistica; o Comando da Instrucdo e Doutrina; e, o Comando Operacional. As respectivas atribuices,
organizacdo e competéncias estdo regulamentadas pelo DR n.° 74/2007, de 2 de Julho.

1> De acordo com o artigo 24° do DL n.° 61/2006, sdo grandes unidades a Brigada Mecanizada, a Brigada de
Intervencdo e a Brigada de Reaccdo Répida. As respectivas atribui¢Bes, organizacdo e competéncias estéo
regulamentadas pelo DR n.° 68/2007, de 28 de Junho.

1% De acordo com o artigo 25° do DL n.° 61/2006, as zonas militares dos Acores e da Madeira asseguram a
preparacdo e o treino das forgas sob o seu comando, podendo ser-lhes atribuidas missdes e meios
operacionais. As respectivas atribuicbes, organizacdo e competéncias estdo regulamentadas pelo DR n.°
68/2007, de 28 de Junho.
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estabelecimentos e demais 6rgdos na sua dependéncia hierarquica; e, (v) Direccdo de
Historia e Cultura Militar™” — responsavel pela realizagdo de inspeccoes técnicas.

De acordo com 0 RAD-95 a IGE tem competéncia para efectuar inspeccgdes de
qualquer natureza, gerais, técnicas, operacionais ou de programas e sistemas a qualquer
unidade, estabelecimento ou 6rgdo do Exercito (EME, 2008: 2-4). Aos restantes niveis de
inspeccdo estdo acometidas as inspeccdes de natureza gerais ordinarias, técnicas e
operacionais nas unidades, estabelecimentos ou 6rgdos na sua dependéncia, sendo,
igualmente, responsaveis pela emissdo de normas orientadoras relativas as respectivas
areas técnicas. O planeamento das inspeccGes que 0s varios niveis de inspeccdo se
propdem a realizar, deve ser previamente remetido a IGE para efeitos de coordenacéo e
consolidacdo num Plano Anual de Inspecc¢des do Exercito, que serd submetido ao CEME,
para aprovacao.

A actividade inspectiva nos dominios administrativo, financeiro e patrimonial, e
ndo obstante as competéncias da IGE, é exercida pelo Comando da Logistica, 6rgdo com
autoridade técnica nestas areas. Para além da Inspeccdo do Comando da Logistica,
entidade responsavel pela inspeccdo dos actos praticados no ambito deste Comando,
releva-se, igualmente, o papel das Direc¢Oes Logisticas, nomeadamente a Direccdo de
Financas. A Direccdo de Financas compete (EME, 2008: 2-7): (i) exercer a autoridade
técnica na area da administracdo financeira e realizar auditorias; e, (ii) conferir e ajustar a

prestacdo de contas para posterior submissdo ao Tribunal de Contas.

d. Inspeccdo-Geral da Forca Aérea (IGFA)
Na Forca Aérea Portuguesa, o 6rgao de apoio do Chefe do Estado-Maior da Forca
Aérea (CEMFA), para o exercicio da funcdo controlo é a IGFA, conforme previsto na Lei
Orgénica da Forca Aérea, o Decreto-Lei n.° 232/2009, de 15 de Setembro e com as

competéncias definidas no respectivo Decreto Regulamentar, o DR n.° 54, de 3 de

7 Na dependéncia do Vice-Chefe do Estado-Maior do Exército, de acordo com o artigo 11° do DL n.°
61/2006. As respectivas atribuicfes, organizacdo e competéncias estdo regulamentadas pelo DR n.° 71/2007,
de 29 de Junho.
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Setembro de 19948, A IGFA tem por missdo apoiar o0 CEMFA no exercicio da funcdo de
controlo, avaliagdo e prevencgéo e investigacdo de acidentes (cfr. n.° 1, artigo 25° do DL
232/2009). A IGFA compete’®, em especial (cfr. artigo 2° do DR 54/94): (i) programar e
coordenar as actividades de inspeccdo; (ii) realizar os estudos, analises e inspecc¢des
necessérias & avaliagdo do cumprimento das leis e regulamentos em vigor; e, (iii) realizar
as inspeccOes necessarias a avaliacdo do funcionamento do sistema de inspeccles e as
inspeccoes e investigacdes especificas determinadas pelo CEMFA.

A IGFA exerce a actividade de inspeccdo ao nivel superior, abrangendo toda a
actividade da Forca Aérea, integrando o Sistema de Inspeccdo da Forca Aérea (SIFA)
regulado pela publicacdo RFA 25-1(C). “O SIFA tem como objectivo geral facultar ao
Chefe do Estado-Maior da Forca Aérea (CEMFA), aos Comandos Funcionais e Chefias
Superiores conhecimento da eficiéncia, eficacia e pertinéncia dos recursos humanos e
materiais que lhes estdo atribuidos” (EMFA, 2008: 2-1). Para além da IGFA, o SIFA
prevé dois niveis adicionais de inspeccédo: a nivel intermédio pelos Comandos Funcionais,
Vice-Chefe do Estado-Maior da Forca Aérea e Direc¢do de Financas da Forca Aérea — a
quem compete realizar os estudos, analises e inspecgdes necessarias a avaliacdo da
legalidade, efic4cia, pertinéncia e eficiéncia da accdo das Unidades e Orgdos na sua
dependéncia hierarquica ou sobre os quais exercam autoridade técnica (EMFA, 2008: 3-3);
e a nivel local, pelas Unidades e Orgéos, pelos respectivos Comandantes, Directores ou
Chefes, nas areas sob a sua responsabilidade — que devem verificar o cumprimento dos
normativos existentes, proceder a verificagdo dos resultados, e, promover o constante
aperfeicoamento da unidade/6rgdo nas diferentes vertentes, estabelecendo normas para a
execucdo do treino sistematico e desenvolvendo mecanismos de controlo (EMFA, 2008: 3-
4).

'8 0 DR n.° 54/94 foi publicado na sequéncia da Lei Organica da Forca Aérea, o Decreto- Lei n.° 51/93, de
26 de Fevereiro, entretanto revogado pelo DL n.° 232/2009. Até que seja publicado novo Decreto
Regulamentar, mantém-se em vigor o DR n.® 54/94.

9 As competéncias especificas da IGFA séo as constantes do RFA 303-3 (A) - Organizacio e Normas de
Funcionamento da Inspeccdo-geral da Forga Aérea (EMFA, 2010; 2-1, 2-2).
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S&o vérios os tipos de inspecgdo previstos no RFA 25-1(C), sendo de destacar
(EMFA, 2008: 4-2): (i) Inspeccdo Global, conduzida pela IGFA e destinada a avaliar o
cumprimento da missdo dos varios organismos e verificar se 0s hormativos em vigor sao 0s
adequados e estdo a ser cumpridos; (ii) Inspec¢do Técnica, conduzida pelo Vice-Chefe do
Estado-Maior da Forca Aérea, Comandos Funcionais, Direccdo de Financas da Forga
Aérea e outros 6rgdos com responsabilidade inspectiva, destinada a avaliar a utilizacdo dos
recursos, e a verificar como sdo cumpridos 0s normativos e as obrigacdes legais, bem
como a detectar eventuais factores que possam afectar a eficacia e a eficiéncia da entidade
inspeccionada; (iii) Inspeccdo Sectorial, conduzida pelos mesmos 6rgaos que realizam
inspeccOes técnicas, cujo objectivo é a analise de areas especificas podendo abranger mais
do que uma unidade e/ou 6rgdo; e, (iv) Inspeccdo de Ambito Interno, promovida pelos
Comandantes, Directores ou Chefes, sendo conduzida ao seu nivel e destinada a avaliar a
execucdo e o funcionamento dos 6rgaos na sua dependéncia.

A IGFA ¢ responsavel pela elaboracdo do plano anual de inspeccbes, que é
submetido a aprovacdo do CEMFA, e por controlar o cumprimento desses planos,
recorrendo a uma aplicacao informatica propria, o Sistema de Informacdo da Inspeccéo da
Forca Aérea (SIIFA).

A actividade inspectiva, nas areas de Administracdo Financeira da Forca Aérea e na
area da logistica, estdo acometidas a Inspeccdo de Administracdo Financeira e a Inspeccao
de Logistica, respectivamente, competindo-lhes (EMFA, 2010: 8-1, 9-1): (i) realizar
estudos, analises e inspeccOes necessarias a avaliacdo do cumprimento das leis e
regulamentos em vigor, eficacia, pertinéncia e eficiéncia da accdo da Forca Aérea; (ii)
realizar as inspec¢des necessarias a avaliagdo do funcionamento do sistema de inspecgdes;
(iii) elaborar os relatorios das inspeccdes por si realizadas, apreciar os relatérios das
inspeccdes executadas e acompanhar as acgdes correctivas tomadas e pronunciar-se sobre a
sua eficacia; (iv) realizar as inspeccdes e investigacOes especificas determinadas pelo

CEMFA; e, (v) no caso especifico da Inspeccdo de Logistica, contribuir para o

2 O RFA 25-1(C), prevé, ainda, a realizacio das seguintes inspeccdes: (i) Inspeccdo ao Sistema de Inspeccio
da Forca Aérea; (ii) Inspeccdo de Prevencdo de Acidentes; (iii) Inspeccdo de Programas e Sistemas; e, (iv)
Visita de Acompanhamento (EMFA, 2008: 4-1, 4-2).
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R4

desenvolvimento de um Sistema de Controlo de Gestdo Integrado de Qualidade, Ambiente

e Seguranca.
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4. Andlise

a. Modelo de funcionamento da Inspeccédo-Geral de Marinha

Da andlise efectuada verificamos que estdo previstos dois modelos para a
organizagdo interna dos servicos de controlo e fiscalizagdo, conforme previsto na Lei n.°
4/2004, de 15 de Janeiro. Esses modelos sdo a estrutura hierarquizada, constituida por
unidades organicas nucleares e flexiveis, e a estrutura matricial, que deve ser adoptada
“sempre que as areas operativas do servico possam desenvolver-se essencialmente por
projectos, devendo agrupar-se por centros de competéncias ou de produto bem
identificados, visando assegurar a constituicdo de equipas” (cfr. art. 22° da Lei n.°
4/2004). Embora a Lei n.° 4/2004, ndo se aplique de forma directa a estrutura da IGM,
podemos considerar que 0s seus principios e normas constituem uma orientacdo pela qual a
organizagdo da IGM se deve pautar. Ao analisarmos 0s respectivos decretos
regulamentares das Inspeccbes-Gerais dos outros ramos das FAs, verificamos que a IGFA
adopta uma estrutura hierarquizada, enquanto a IGE adopta um modelo misto, a
semelhanca do modelo adoptado pela IGDN, sendo uma estrutura hierarquizada, mas,
matricial na vertente operacional. No caso da Inspec¢do da PSP, verificamos que €
adoptada uma estrutura matricial que € constituida pelo inspector nacional e os inspectores
que integram o corpo de inspectores (oficiais e técnicos superiores da PSP, nomeados pelo
director nacional, sob proposta do inspector nacional). A Inspeccdo da Guarda adopta uma
estrutura mista, a semelhanca da adoptada pela IGDN e pela IGE.

Concluindo, considera-se que a IGM deve adoptar uma estrutura mista, isto €, uma
estrutura hierarquizada, sendo matricial na vertente operacional. A sua dimensdo e
actividade prevista, ndo justificam a criacdo de uma estrutura exclusivamente
hierarquizada, que comporta um maior niamero de recursos humanos. Obedecendo aos
principios da unidade e eficacia, por que se devem nortear a organizagdo, a estrutura e o
funcionamento da Administracdo Publica (cfr. art. 3° da Lei n.° 4/2004), a IGM deve
adoptar uma estrutura mista, sendo matricial na vertente operacional. A constituicdo de
equipas multidisciplinares deve ser realizada por centros de competéncias que integram um
corpo de inspectores, nomeados para esse efeito. Os inspectores a nomear devem sé-lo com
base no cargo que ocupam, sendo definido nas qualificacbes desses cargos a formacéo

especifica para a realizacdo de acc¢des de auditoria/inspeccdo. Esta solugdo permite que os

IESM — CPOS - M 2010/2011 25



A criacdo de uma Inspeccé@o-Geral da Marinha. Que opgdes de funcionamento?

inspectores nomeados tenham as devidas qualificagbes, dando possibilidade aos
respectivos servicos de ajustar os seus planeamentos de actividades, face a esta duplicidade
de fungdes. Além disso, em virtude dos militares, regra geral, serem mobilizados em cada
trés anos, ao indexarmos as nomeacdes aos cargos e ndo aos individuos, colmatamos a
provavel perda de conhecimento e falta de disponibilidade dos inspectores. Em
complemento da nomeacao dos inspectores com base na funcdo que desempenham, e em
casos especificos deve, igualmente, ser considerada a nomeacdo nominal de inspectores

nos casos de militares com competéncias/valéncias técnicas muito especificas.

b. Articulacdo da Inspeccdo-Geral de Marinha com os restantes 6rgdos do
Sistema de Controlo Interno da Administracido Financeira da Marinha

O SCI prevé trés niveis de controlo, designados de operacional, sectorial e
estratégico. Também ao nivel do sistema de controlo interno da administracdo financeira
da Marinha, devem ser implementados estes niveis, sendo que a IGM deve competir 0
controlo de escaldao estratégico, transversal a toda a Marinha. O controlo estratégico
consiste em garantir a implementacdo do sistema de controlo interno da administragdo
financeira da Marinha, avaliando o controlo sectorial e o controlo operacional. A IGM
deve ser o 6rgdo normalizador e coordenador do sistema de controlo interno, assumindo
um papel essencial na defesa da legalidade e regularidade e na promoc¢éo da boa gestdo
financeira, devendo competir-lhe, ainda, o dever de informar o Almirante CEMA sobre a
realizacdo das metas tracadas nos instrumentos previsionais da Marinha.

A Direccdo de Auditoria e Controlo Financeiro® (DACF) deve ser incumbida do
controlo de escaldo sectorial. O controlo sectorial consiste na verificacao,
acompanhamento e informacéo sobre a avaliacdo do controlo operacional. A DACF deve
garantir o funcionamento do sistema de controlo interno da administracdo financeira e
patrimonial da Marinha, de acordo com: as directivas normalizadoras e coordenadoras da
actividade de auditoria, pela IGM; e, as directivas técnicas e funcionais, pelo

Superintendente dos Servigos Financeiros.

2! Anteriormente designada por Direccdo do Apuramento de Responsabilidades.
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Aos responsaveis dos Sectores da Marinha, designadamente, 0 Comandante Naval,
os titulares dos OCAD e o Director Geral de Autoridade Maritima, compete o controlo de
escaldo operacional que inclui um escaldo de primeiro nivel, o auto-controlo da
responsabilidade dos Comandantes, Directores ou Chefes. O controlo operacional consiste
na verificacdo, acompanhamento e informagao, centrado sobre as decisdes dos drgdos do
mesmo sector funcional, na mesma linha hierérquica, ou dependéncia técnica ou funcional.
O auto-controlo consiste na verificagdo acompanhamento e informagéo centrado sobre a
actividade financeira e patrimonial de cada Orgdo de Marinha, pelos respectivos
Comandantes, Directores ou Chefes.

De uma forma geral, e atendendo as diferentes estruturas organicas, verifica-se que
este escalonamento de responsabilidades ¢ semelhante ao adoptado nos outros ramos das
FAs, sendo que a Inspeccdo-Geral competem as inspecgdes de escaldo estratégico e aos
restantes organismos as inspec¢des destinadas a avaliar a execucao e o funcionamento dos
Orgaos na sua dependéncia hierarquica e funcional, sendo que neste ultimo caso se podem
designar de inspeccdes tecnicas.

Em relacdo aos tipos de auditorias a realizar, e apds a revisao teorica, consideramos
que a IGM deve conduzir auditorias de desempenho, devendo ser incumbéncia da DACF, a
realizacdo de auditorias financeiras. Esta separacdo segue, desde logo, a orientacdo que é
dada pelo proprio DL n.° 166/98, “a evolucdo ultimamente constatada no sentido da
criacdo de inspecgdes-gerais junto de alguns ministérios onde estas ndo existiam, bem
como a criacdo no seio delas de nucleos de auditoria financeira, conviventes com as
preocupac0Oes de auditoria técnica” (Preambulo DL n.° 166/98).

Actualmente, decorrente da modernizacdo da administracdo publica e da crescente
preocupacdo com o value for money, isto é, a necessidade de rentabilizacdo dos recursos
escassos, tem-se assistido a um maior interesse na auditoria de desempenho. A moldura
legislativa que enguadra a actividade da IGDN prevé e incentiva a realizacdo deste tipo de
auditoria salientando a necessidade de ser assegurada a obtencdo e o fornecimento de
indicadores de desempenho relevantes para a gestéo.

No caso das InspeccBes da PSP e da Guarda ndo esta, explicitamente previsto a
realizacdo de auditorias de gestdo, contudo, a actuacdo destas inspeccbes abrange a
verificacdo da eficacia (grau de realizacdo dos objectivos e a relacdo entre 0s objectivos

fixados e os resultados obtidos) e da eficiéncia (relacdo entre os resultados obtidos e 0s
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recursos utilizados, tendo em vista a sua optimizacdo), da gestdo que constituem pontos
principais na auditoria de desempenho.

Outros exemplos de realizagdo de auditorias de desempenho sdo o caso do Tribunal
de Contas e da Inspecgdo-Geral de Finangas, confirmando a tendéncia da adopgédo deste
tipo de auditorias. De acordo com o Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC) 2010-
2013, “o novo quadro orgamental que se pretende implantar assenta em quatro pilares: i)
um quadro plurianual para a despesa; ii) uma contabilidade patrimonial e analitica de
acordo com o Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP); iii) uma orcamentacao
baseada no desempenho; e iv) uma gestdo baseada no desempenho” (Ministério das
Financas e da Administracdo Publica, 2010: 89). Prevalece, assim, uma vontade politica de
incentivar a avaliacdo do desempenho e a gestdo baseada na economia, eficacia e
eficiéncia, até porque conforme constatam Amaral e Oliveira, “melhorar a eficiéncia da
despesa publica constitui um meio de maximizar os efeitos potenciais da despesa publica
sobre o crescimento econdémico, sendo apontado pela OCDE como uma das melhores
praticas a aplicar para promover o crescimento economico a longo prazo. A analise da
composicao e dos potenciais ganhos de eficiéncia da despesa publica ajuda a priorizar a
despesa publica, particularmente em periodos de elevado ajustamento orcamental, como €
0 actual. Adicionalmente, melhorias de eficiéncia impulsionam a eficacia da despesa”
(Amaral e Oliveira, 2010: 7).

Esta preocupacdo vem em linha com recentes diplomas legais sobre a avaliacdo de
desempenho dos servicos e dos gestores publicos, como € o caso do Sistema Integrado de
Avaliacdo do Desempenho da Administragdo Publica (SIADAP), nos termos da Lei n.°
10/2004, de 22 de Marco. O SIADAP integra a avaliacio de desempenho dos
trabalhadores, dos dirigentes de nivel intermédio e dos servicos e organismos da
administracao directa do Estado e dos institutos publicos (cfr. art. 1°, da Lei n.° 10/2004).
Entre os objectivos do SIADAP, destacam-se (cfr. art. 4°, da Lei n.° 10/2004): (i) avaliar a
qualidade dos servigos e organismos da Administracdo Publica, tendo em vista promover a
exceléncia e a melhoria continua dos servicos; (ii) avaliar, responsabilizar e reconhecer o
mérito dos dirigentes e trabalhadores em funcdo da produtividade e resultados obtidos, ao
nivel da concretizacdo de objectivos; e, (iii) diferenciar niveis de desempenho, fomentando

uma cultura de exigéncia, motivacdo e reconhecimento do mérito.
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c. Desafios da Inspecgdo-Geral de Marinha face a actual conjuntura

econdmica

O actual periodo de instabilidade financeira internacional e de intensificacdo da
concorréncia em termos globais, reflectiram-se na economia Portuguesa que se encontra
sujeita a perdas de competitividade, aumento dos défices publicos e com necessidade de
financiamento externo, crise essa que se agudizou nos ultimos meses, resultando no pedido
de ajuda externa de Portugal aos seus parceiros europeus. Para inverter este caminho
menos positivo da nossa economia, é essencial a implementacdo de reformas estruturais e a
continuacgdo de outras entretanto j& iniciadas, como a PRACE. Por um lado, os Estados-
membros da Unido Europeia estdo a ser confrontados com especiais exigéncias na
contencdo do défice orgcamental e no controlo da divida publica, por outro, a opinido
publica j& ndo tolera a méa gestdo publica, pelo que o controlo assume um papel cada vez
mais preponderante.

De acordo com o PEC 2010-2013, prevé-se que reducdo do défice e do crescimento
da divida publica assente, entre outros na reducdo e controlo da despesa publica
(Ministério das Financas e da Administragdo Publica, 2010: 13). Estas medidas de
contencado e controlo da despesa publica foram revistas e intensificadas com o PEC 2011-
2014, e com a Resolucdo de Conselho de Ministros n.° 101-A/2010, de 27 de Dezembro,
que concretiza medidas de consolidacdo orcamental previstas na lei do Orcamento do
Estado para 2011 e no Programa de Estabilidade e Crescimento que implementa um
sistema especial de controlo trimestral da despesa publica para o ano de 2011.

Ao nivel da gestdo de topo da Marinha ¢, igualmente, evidente a preocupacao com a
implementacdo de um adequado sistema de controlo interno e com a racionalizacdo das
dotacGes orcamentais atribuidas a Marinha, como podemos verificar no discurso do
Almirante CEMA, por ocasido da tomada de posse do Contra-Almirante Superintendente
dos Servigos Financeiros, onde ¢ mencionada a intengdo de “reforcar a pratica de uma
cultura de rigor e de transparéncia na gestao de recursos, e a sensibilizacédo crescente, a
todos os niveis, para a importancia da funcdo controlo, para garantir a justeza e o
equilibrio das decisbes ao nivel interno, e a credibilidade da accdo da Marinha para o
exterior, bem como a exigéncia das mesmas praticas aos parceiros (...) tenciono elevar o

sentido de responsabilizacdo da Marinha perante os cidadaos e darei elevada prioridade
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R4

ao reforco dos mecanismos de controlo que permitam avaliar os resultados das accdes e

interpretar as causas que as determinaram” (Lopes, 2011: 2).
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Conclusoes

O objectivo principal a que nos propusemos com a realizagédo deste trabalho foi o de
avaliar qual a melhor opgéo de funcionamento para a Inspeccdo-Geral da Marinha. Para
responder a pergunta de partida e as respectivas perguntas derivadas foram levantadas trés
hipoteses que se procuram confirmar ao longo do presente trabalho.

Em relacdo ao modelo de funcionamento a adoptar pela IGM, verificAmos, na
analise efectuada, que estdo previstos dois modelos para a organizacéo interna dos servicos
de controlo e fiscalizagdo: a estrutura hierarquizada, constituida por unidades organicas
nucleares e flexiveis, e a estrutura matricial. Atendendo aos principios e normas a que deve
de obedecer a organizagdo da administracdo directa do Estado e, com base na analise dos
modelos adoptados por outros 6rgdos do SCI, considera-se que a IGM deve adoptar uma
estrutura mista, isto &, uma estrutura hierarquizada, sendo matricial na vertente
operacional. A constituicdo das equipas multidisciplinares deve ser realizada por centros de
competéncias que integram um corpo de inspectores, nomeados para esse efeito, com base
no cargo que ocupam, e, em complemento, em casos especificos, com nomeacdo nominal
atendendo as competéncias/valéncias técnicas pessoais.

Desta forma pensamos ter confirmado a hipotese: H.1. A IGM deve de adoptar um
modelo estrutural misto, com uma estrutura matricial na vertente operacional, o que nos
permitiu responder a seguinte pergunta derivada: Q.1. Qual o modelo de funcionamento
que a IGM deve adoptar de forma a optimizar a sua integracdo no Sistema de Controlo
Interno da Administracdo Financeira do Estado?

Da analise efectuada, verificamos que o SCI prevé trés niveis de controlo,
designados de operacional, sectorial e estratégico. Também ao nivel do sistema de controlo
interno da administracdo financeira da Marinha, devem ser implementados estes niveis. A
IGM deve competir o controlo de escaldo estratégico, transversal a toda a Marinha,
garantindo a implementacdo do sistema de controlo interno da administracdo financeira da
Marinha tendo, ainda, a responsabilidade de avaliar o controlo sectorial e o controlo
operacional. A DACF deve garantir o funcionamento do sistema de controlo interno da
administracdo financeira da Marinha e avaliar o controlo operacional, competindo-lhe,
assim, o controlo sectorial. Aos responsaveis dos Sectores da Marinha, designadamente, o

Comandante Naval, os titulares dos OCAD e o Director Geral de Autoridade Maritima,
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compete o controlo de escaldo operacional que inclui um escaldo de primeiro nivel, o auto-
controlo da responsabilidade dos Comandantes, Directores ou Chefes. O controlo
operacional consiste na verificagdo, acompanhamento e informagdo, centrado sobre as
decisdes dos oOrgdos do mesmo sector funcional, na mesma linha hierérquica, ou
dependéncia técnica ou funcional.

Em relacéo aos tipos de auditorias a realizar, e ap0s a revisdo tedrica, consideramos
que a IGM deve conduzir auditorias de desempenho, devendo ser incumbéncia da DACF, a
realizacdo de auditorias financeiras. Para que seja possivel a realizacdo das auditorias de
gestdo, é vital que sejam promulgadas instrugdes e normativos internos, no sentido de
implementar a utilizacdo de indicadores de desempenho pelos diversos érgdos da Marinha.
Pensamos assim ter confirmado a hipotese: H.2. A IGM deve realizar
auditorias/inspecgdes ao nivel estratégico e deve incrementar a realizagdo de auditorias
de desempenho, o que nos permitiu responder a seguinte pergunta derivada: Q.2. De que
forma a IGM se deve articular com os restantes 6rgéaos do Sistema de Controlo Interno da
Administracdo Financeira da Marinha?

A intencéo politica dos altimos governos tem-se guiado por orientacdes tendentes a
rentabilizar a utilizacdo dos dinheiros puablicos tendo, nesse sentido, empreendido uma
reforma da Administracdo Publica. Ao nivel da gestdo de topo da Marinha &, igualmente,
evidente a preocupacdo com a implementacdo de um adequado sistema de controlo interno
e com a racionalizacdo das dotacfes orcamentais atribuidas a Marinha. Parece evidente,
face o exposto, que o controlo interno é assumido pelo Governo Portugués como um pilar
da sua governacdo, paradigma este, igualmente implementado pela gestdo de topo na
Marinha. Pensamos assim ter confirmado a hipotese: H.3. O controlo interno assume, na
actualidade, um papel predominante e com relevancia crescente, face a escassez de
recursos e a necessidade da sua rentabilizacdo, 0 que nos permitiu responder a seguinte
pergunta derivada: Q.3. Quais os desafios que se colocam a IGM decorrentes da actual
conjuntura econémica?

Concluindo, com este trabalho de investigacdo, apontaram-se caminhos e
orientacdes para a edificacdo da IGM. Considera-se que a IGM deve adoptar uma estrutura
mista, sendo matricial na vertente operacional; com competéncias de escaldo estratégico,
realizando auditorias de desempenho e fomentando a cultura de controlo em toda a

organizacdo da Marinha, de modo a maximizar e rentabilizar os dinheiros publicos que Ihe
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sdo atribuidos, contribuindo para o esfor¢o nacional de diminuicéo do défice orcamental e
controlo da divida publica. Esperamos, assim, ter contribuido para o cumprimento da
determinag¢do do Almirante CEMA “A Inspeccdo-Geral da Marinha permitira sedimentar
o modelo de gestdo estratégica da Marinha (...) Importa, portanto, desde ja, definir com
precisdo o ambito das inspeccdes e auditorias que serdo levadas a cabo no futuro por
cada entidade, para que a inspec¢cdo na Marinha seja um todo coerente e eficiente, sem
duplicacBes desnecessarias, mas que permita corrigir, tempestivamente, os erros de

avaliacao que eventualmente tenhamos cometido” (Lopes, 2011: 2).
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Apéndice 1 — Glossario de conceitos

Auditor. “Pessoa idonea e independente, relativamente a entidade auditada, com
adequada valéncia técnica encarregada de realizar uma auditoria” (Conselho
Coordenador, 2005: 97).

Auditoria. “Exame metodoldgico de uma situagdo, actividade, fungdo, programa ou
sistema de uma determinada entidade, realizado por uma pessoa/servi¢o independente e
competente em observancia de determinadas normas e principios geralmente aceites, com
0 objectivo de exprimir uma opinido perspectivada sobre a conformidade global do
objecto da auditoria com determinadas normas, regras, objectivos ou disposi¢des legais e
regulamentares” (Conselho Coordenador, 2005: 97).

Auditoria de desempenho. “Controlo de uma determinada entidade, programa, servico,
sistema ou area funcional, que incide na sua gestdo, nomeadamente na utilizacdo dos
respectivos recursos que lhe foram confiados, segundo principios, entre outros, de
economia, eficiéncia e eficacia. Embora conceptualmente proxima da avaliacdo, com a
qual partilha o objectivo de melhoria dos servigos ou programas, esta mais fortemente
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”
(Inspeccdo-Geral de Financgas, 2007).

Auditoria externa. “Auditoria realizada por um organismo externo e independente da
entidade fiscalizada, tendo por objectivo, por um lado, emitir um parecer sobre as contas e
a situacao financeira, a legalidade e regularidade das operacgdes e/ou sobre a gestéo e,
por outro, elaborar os relatdrios correspondentes” (Tribunal de Contas, 1992).

Auditoria financeira. “Consiste num exame aos documentos da prestacdo de contas de
uma determinada entidade, realizado por um Professional independente, com o objectivo
de expressar uma opinido sobre se as demonstracGes financeiras reflectem, ou ndo, de
forma verdadeira e apropriada a situacdo financeira e o resultado das operacGes, em
todos 0s aspectos materialmente relevantes, de acordo com uma estrutura conceptual de

relato financeiro identificada” (Conselho Coordenador, 2005: 13).
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Auditoria interna. “Servico ou departamento interno de uma entidade incumbido pela
direccdo de efectuar verificagdes e de avaliar os sistemas e procedimentos da entidade
com vista a minimizar as probabilidades de fraudes, erros ou praticas ineficazes. A
auditoria interna deve ser independente no seio da organizagdo e prestar contas
directamente a direc¢do” (Tribunal de Contas, 1992).

Benchmarking. “Método de anélise comparada de uma organizacdo considerada
performant (eficaz e eficiente) com a finalidade de introduzir melhorias numa outra
organizacao (isto €, aprender com os melhores)” (Inspec¢do-Geral das Financas, 2007).
Controlo interno. “Consiste na verificagdo, acompanhamento, avaliacéo e informagédo
sobre a legalidade, regularidade e boa gestéo, relativamente a actividades, programas, ou
operagdes de entidades de direito pablico ou privado, com interesse no ambito da gestao
ou tutela governamental em matéria de finangas publicas, nacionais e comunitarias, bem
como de outros interesses financeiros publicos nos termos da lei” (DL n.° 166/98, de 25 de
Junho).

Economia. “Consiste em reduzir ao minimo o custo dos recursos utilizados para
desempenhar uma actividade num nivel de qualidade apropriado” (Conselho
Coordenador, 2005: 98).

Eficacia. “A medida em que se conseguem 0s objectivos estabelecidos. Respeita a relacéo
entre os resultados esperados e os efectivamente obtidos” (Conselho Coordenador, 2005:
98).

Eficiéncia. “Relacdo entre os resultados obtidos e os recursos utilizados para a sua
realizacdo” (Conselho Coordenador, 2005: 98).

Entidade auditada. “A organizacdo, servi¢o, programa, projecto/actividade ou fungdo
sujeitas a auditoria pela entidade competente” (Inspeccdo-Geral das Finangas, 2007).
Fraude. “Manipulacéo, falsificagdo ou omissao intencionais dos registos e/ou documentos
e apropriacdo indevida de activos, que prejudicam a regularidade e a veracidade da
escrituracdo” (Tribunal de Contas, 1992).

Independéncia. “Liberdade de agir sem qualquer interferéncia externa, conferida a uma
entidade de fiscalizacdo” (Tribunal de Contas, 1992).

Inspeccdo. Tem como objectivo suprir omissdes e lacunas de informagdes constantes em

prestacdes de contas, em Relatorios de auditoria ou em pareceres técnicos.
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Indicador. “Uma caracteristica ou atributo que pode ser medido para caracterizar um
servi¢o ou uma intervencdo publica” (Inspecgao-Geral de Finangas, 2007).

Materialidade. “Qualidade que a informacéo tem de influenciar as decisdes dos seus
destinatarios ajudando-os a avaliar os acontecimentos passados, presentes e futuros ou a
confirmar ou a corrigir as suas avaliacfes. A relevancia é normalmente considerada em
funcéo do valor monetario, mas a natureza ou as caracteristicas de um elemento ou grupo
de elementos também podem tornar um assunto relevante” (Tribunal de Contas, 1992).
Normas de auditoria. “Regras que o auditor deve observar em relacdo aos objectivos a
atingir, aos procedimentos e técnicas de auditoria utilizados, ao relatério que deve
elaborar e a qualidade do trabalho” (Tribunal de Contas, 1992).

Prestacdo de contas. “Obrigacdo decorrente de disposices legais que consiste na
apresentacao, por pessoas responsaveis pela gestdo de recursos publicos, de documentos
que expressem a situacdo financeira e o resultado das operacOes realizadas sob a sua
responsabilidade” (Tribunal de Contas, 1992).

Risco de auditoria. “Risco aceite pelo auditor sobre a possibilidade de ndo detectar um
erro ou uma fraude” (Tribunal de Contas, 1992).

Sistema. “Conjunto dos elementos da entidade, ligados entre si, para alcancar um
objectivo. Um sistema inclui as informacdes recebidas, as operacgdes realizadas, 0s
recursos utilizados para a execu¢do dessas operacdes, 0s resultados, bem como os seus
efeitos sobre o exterior. Por outro lado, inclui a organizacdo que orienta todos os
elementos para garantir os resultados previstos” (Tribunal de Contas, 1992).

Sistemas de controlo interno. “Conjunto constituido pela organizagdo interna, pelos
procedimentos e/ou pelas praticas que permitem a entidade alcancar os seus objectivos.
Incluem:

- 0s sistemas de planeamento/que permitem preparar as decisbes politicas ou
administrativas;

- 0s sistemas de execucdo que permitem transmitir ordens dos érgdos de gestdo superior
da organizacao até aos niveis inferiores, com indicacdo da divisdo de responsabilidades; e
- 0s sistemas de controlo(s) interno(s) que permitem verificar, por intermédio de um
conjunto de procedimentos e praticas, se a entidade funciona em conformidade com os
principios de controlo(s) interno(s)” (Tribunal de Contas, 1992).

Stakeholders. Parceiros interessados/envolvidos.
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