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Apresentacao

A presente coletanea de estudos, cujo terceiro volume agora se edita, constitui
uma forma de prestagdo de contas, bem como o reconhecimento do traba-
lho de investigagdo levado a cabo pelos alunos de pds-graduagao em Finangas
Publicas do Iscte -Instituto Universitario de Lisboa, com financiamento da
Unido Europeia e gestio do PNUD, no ambito do Programa Pro-PALOP-TL,
contando com a colaboracao cientifica e técnica do Tribunal de Contas de
Portugal.

Contou-se com a participagdo ativa de estudantes provenientes de Angola,
Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogambique, Sao Tomé e Principe e Timor-Leste.

Os resultados alcancados sdo muito frutuosos, permitindo aprofundar os
temas estruturais das Finangas Publicas, nomeadamente a sua relagio com
a economia, os or¢amentos publicos, a gestdo financeira e a contabilidade
publica, a contratagdo publica, os sistemas de controlo interno, a auditoria
publica e as responsabilidades inerentes a gestdo financeira publica.

O Iscte tem, ao longo dos anos, desenvolvido relagdes de estreita coope-
racao com os PALOP e Timor-Leste no ambito do ensino e da investigacao.
A pés-graduagao em Finangas Publicas organizada sob a égide do IPPS-Iscte
constitui, neste percurso, um marco significativo motivo do maior orgulho,
que tera, por certo, continuidade.

O Tribunal de Contas de Portugal orgulha-se também de ter contribuido
para este projeto, ndo s6 com o saber e experiéncia dos seus dirigentes e téc-
nicos, mas também divulgando aos estudantes, o que é internacionalmente
reconhecido como boas praticas no ambito da gestao financeira e da auditoria
publica. Com efeito, o Tribunal de Contas mantém uma intensa cooperagao
com os Tribunais de Contas de todos os paises da CPLP, representando tam-
bém este projeto um marco estrutural que contribuiu para cimentar e apro-
fundar essa cooperagao.

A parceria entre o Iscte-Instituto Universitario de Lisboa, o PNUD
(Pro-PALOP-TL) e o Tribunal de Contas de Portugal foi, pois, da maior impor-
tancia e utilidade.

Lisboa, 26 de agosto de 2024
Os Coordenadores Cientificos,
Jodo Salis Gomes

José F. E. Tavares
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Contextualizagcao

Em 2013, no contexto da cooperagao entre os PALOP-TL ea Uniao Europeia
(UE), foi solicitado ao Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) a formulagao de um projeto no dominio da Governagao Econémica.

Consultas aos atores e pesquisa bibliografica identificaram como areas
prioritarias de intervencdo o refor¢o das capacidades e da independéncia
dos atores estatais e ndo-estatais responsaveis pelo controlo externo das
Finangas Publicas nos PALOP e Timor-Leste. A necessidade de participa-
¢do na governagao dos diversos atores e a prestagio de contas por parte
dos Executivos e agentes publicos era uma crescente reivindicagao. Assim
nasceu a primeira fase do Programa para a consolida¢dao da Governagao
Econoémica e Sistemas de Gestdo das Finangas Publicas nos PALOP e Timor-
-Leste (Pro PALOP-TL ISC) financiado pela UE e administrado pelo PNUD,
cuja missdo era reforgar as capacidades institucionais e as qualificagdes dos
quadros das Instituigoes Supremas de Auditoria, dos Parlamentos e das
Organizagdes da Sociedade Civil.

Passados 10 anos do arranque da primeira fase do Pro PALOP-TL ISC este
programa continua a apostar no desenvolvimento de capacidades institucio-
nais e de aptidoes humanas. No seu todo, ja envolveu mais de 12,000 par-
ticipantes® em iniciativas de desenvolvimento de capacidades nos dominios
da transparéncia e prestacdo de contas em Finangas Publicas, sendo que nos
orgulhamos de ter promovido cerca de 50 Comunidades de Préticas, evol-
vendo 6,000 pessoas e contribuindo para a abertura de um espago de Didlogo
de Politicas Publicas nos seis paises.

O curso de Pds-Graduagao em Gestdo das Financas, desenvolvido em par-
ceria com o Iscte - Instituto Universitario de Lisboa e o Tribunal de Contas
de Portugal, foi uma parte integrante do nosso percurso e um dos pilares na
capacitacao dos diferentes atores.

Entre 2016-17 foram realizadas duas edi¢oes do programa em Angola, nas
quais participaram cerca de 125 quadros superiores, que obtiveram elevadas
classificagbes e uma elevada taxa de conclusdo. Desde 2019, foram realiza-
das mais cinco edigdes transversais a todos os paises dos PALOP e Timor-
-Leste que beneficiaram 309 quadros superiores nas instituigoes de gestdo das
Finangas Publicas. Em cada curso os participantes foram desafiados a cons-
truir uma reflexdo sobre o funcionamento das Finangas Publicas no seu pais
como produto final da Pés-Graduagao. Existem neste momento cerca de 200
trabalhos em Gestao das Finangas Publicas aplicada ao contexto PALOP-TL.
Parte desses trabalhos sao agora disponibilizados nesta coletdnea em trés volu-
mes e os restantes estardo disponiveis num acervo publico, para que o conhe-
cimento nao se perca!
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A Coletanea “Gestao das Finangas Publicas nos PALOP-TL: as vozes dos
atores” contard com trés volumes: “Vol.1 - Angola 2017” que é agora publicado,
foi criado a partir dos trabalhos das duas primeiras edi¢des da Pés-Graduagao
(em Angola) e foca os temas das Finangas Publicas desse pais no periodo de
2014-16; os “Vol.2 - PALOP-TL 2022” e “Vol.3 — PALOP-TL” abrangem as
mesmas tematicas no conjunto dos PALOP e Timor-Leste.

O executivo do Pro PALOP-TL ISC esta atualmente a trabalhar na formu-
lagdo de uma terceira fase do programa, que continuara a ser financiada pela
Uniao Europeia, garantindo continuidade e aperfeicoamento da intervencao
dos diversos atores nas questdes ligadas as Finangas Publicas os PALOP e
Timor-Leste.

Os agradecimentos finais vdao para os autores destes valiosos contributos,
que ao longo de uma década se empenharam na sua formagao e que agora se
dispde a partilhar o seu conhecimento com todos os que se interessam pela
causa publica.

Conselheiro Técnico Principal
Pro PALOP-TL ISC
Ricardo Godinho Gomes

Nota Executiva

Todos os textos foram editados por forma a serem mais legiveis por um publico
ndo especialista. Os detalhes metodolégicos e de andlise que nos pareceram
nao ser essenciais a boa compreensido dos trabalhos foram retirados, assim
como ilustragdes, graficos e tabelas que ndo eram parte essencial & compreen-
sao dos textos.

Em todo o caso, se sentir falta de alguma informa¢ao deve contactar os
autores do referido artigo. O conteudo ¢ da exclusiva responsabilidade dos/
as autores/as e nao pode, de modo algum, ser usado para refletir as posi-
¢des da: Unido Europeia, Nagoes Unidas, Programa das Nag¢des Unidas para
o Desenvolvimento, Estados Membros das Na¢des Unidas, Iscte — Instituto
Universitario de Lisboa, Tribunal de Contas de Portugal.

Diretora Executiva
IPPS - Iscte
Isabel Flores
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Reforma de Gestao
das Financas Publicas
em Timor-Leste

Autores!

AGEU JORGE CARDOSO,

ADELAIDE ROSALIA FARIA CORREIA,
ANA FERNANDA MARQUES CALO,
JERONIMO DOS SANTOS,
MOUZINHO DOS SANTOS FREITAS

Introducao

Timor-Leste ¢ um pais jovem, do sudeste asiatico, que se tornou constitucional-
mente independente em 2002. A sua visdo de longo prazo, delineada no Plano
Estratégico de Desenvolvimento Nacional 2011-2030, ¢ a de se tornar um pais
de rendimento médio alto. O plano concentra-se em setores-chave, como o
Setor Capital Social, o Desenvolvimento Econémico, o Desenvolvimento de
Infraestruturas e o Quadro Institucional. Este projeto tem como objetivo des-
crever a implementagao pratica da orgamentagdo baseada em programas, com
suporte em quadros legais relevantes: Lei n.c 13/2009, de 21 de outubro,
sobre Gestdo do Or¢camento e Financas Publicas, Decreto-Lein.c 22/2015, sobre
regras a observar no planeamento, orgamentagdo, monitorizagao e avaliacao
do Or¢amento Geral do Estado, e Roteiro para a Implementagao dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel.

A introdugdo de indicadores permite acompanhar o desempenho dos
resultados pré-definidos de programas or¢amentais, reforcando a responsabi-
lizagao face aos resultados.

Orcamento Baseado em Programas

O Orgamento Baseado em Programas ¢é outra maneira de preparar orcamentos.
Muitos governos, a nivel mundial, ja o usam ou introduzem para serem mais

1 E-mail de contacto: airton.lucas@minfin.gov.ao
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responsaveis pelos resultados das politicas e melhorar a sua eficiéncia e efi-
cdcia.
As caracteristicas da implementa¢ao do or¢amento na base de programa
sdo (Barros, G.O. 2021):
> Realidade — a defini¢ao dos objetivos deve ter sempre em consideragao
0s meios e recursos disponiveis;
> Especificidade — os objetivos devem ser claros, concretos e definidos
em pormenor;
> Mensurabilidade — a quantificagdo e monitoriza¢do dos resultados con-
seguidos por meio de indicadores-chave de desempenho, previamente
definidos, estes devem ser adequados e verificaveis;
> Temporalidade — a determinagao dos objetivos deve identificar a sua
duracéo.

A estrutura do Or¢amento-Programa foi introduzida no Plano de Contas
do sistema FMIS (Financial Management Information System / Sistema de
Informagdo de Gestdo Financeira / Sistema Financeiro) em 2009, mas a estru-
tura or¢amental do Programa sé foi implementada para o Projeto de Infraes-
truturas. O plano anual e or¢amento eram preparados separadamente e nao
se fazia a ligacdo.

A base legal que permite a implementa¢do do Or¢amento com base em
Programas ¢ a seguinte:

> Constitui¢ao da Republica Democratica de Timor-Leste, na Secgdo 108
do Capitulo II do Titulo IV, Secgdo 108, determina a elabora¢ao dos
programas governamentais;

> Programa do VIII Governo Constitucional de Timor-Leste, no seu pon-
to 5.3.4, determina a continuagdo da implementa¢do da Or¢amentagiao
por Programas;

> Lein.° 13/2009, de 25 de fevereiro, introduz o regime juridico do Orga-
mento e Gestdo Financeira;

> Decreto-Lei n.° 22/2015, de 8 de julho de 2015, criou a Unidade de Pla-
neamento, Monitorizacao e Avaliagdo;

> Resolu¢ao do Conselho de Ministros n.c 17/2017, de 5 de abril, aprova o
Roteiro para a Or¢amentagdo por Programas e cria o Grupo de Traba-
lho para a Gestao das Finangas Publicas;

> Decreto-Lei n.° 24/2021, de 17 de novembro, extingue a Unidade de
Planeamento, Monitorizagdo e Avaliagdo e cria a Agéncia Nacional de
Planeamento, Monitoriza¢do e Avaliac¢édo;

> Lein.22/2022, de 10 de fevereiro, com o enquadramento do Or¢amento
Geral do Estado e da gestao financeira publica;

14
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A estrutura do
Orcamento-Programa
foi introduzida no Plano
de Contas em 2009, mas
a estrutura orcamental
do Programa so foi
implementada para o
Projeto de Infraestruturas.

> Decreto do Governo n.° 19/2022, de 11 de maio, define os Classifi-
cadores Orgamentais. A estrutura do Or¢amento Programa foi re-
fletida no quadro legal da gestao finangas publicas de Timor-Leste,
mas isto ndo foi praticado nos processos de preparagdo. As entidades
nao haviam desenvolvido a estrutura or¢amental do seu programa,
necessaria para ligar o plano anual ao orgamento. Para reforcar a
implementagdo, o governo atualizou a Lei n.° 2/2022, com o enqua-
dramento do Orcamento Geral do Estado e da Gestdo Financeira
Publica.

Todo o processo decorreu numa abordagem faseada, com as primeiras 25 en-
tidades a adotarem a sua estrutura or¢amental por programas para o Or¢a-
mento Geral do Estado de 2017.

Esta estrutura tem uma logica programatica clara, com cada Orgéo Gover-
namental elaborando um Plano Anual que inclui Programas e Atividades cla-
ramente vinculados ao Programa do Governo, Planos Estratégicos Setoriais,
que se baseiam no PEDN, e também nos ODS.

A Orgamentagao com base em Programas, embutida no sistema do Gover-
no, representa uma abordagem integrada de planeamento e or¢amento, que
muda o foco do processo or¢amental de uma atividade anual baseada em in-
sumos para um exercicio baseado em desempenho que melhora a eficiéncia
e eficacia das despesas e estabelece as bases para a modernizagao da gestao
publica, resultando em Maior Eficacia e Eficiéncia, Melhorar a Presta¢do de
Contas, Aumentar a Transparéncia, Facilitar a Priorizagao de Despesas e Me-
lhorar a Gestao das Finangas Publicas.
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A abordagem tradicional de or¢amentagao baseada em insumos é a
forma como o Governo de Timor-Leste preparou os seus orgamentos
anuais no passado. No entanato, essa abordagem nao estabelecia uma
conexao clara entre o alcance das metas e os orgamentos anuais. Timor-
-Leste implementou a or¢amenta¢do do Programa com sucesso, entre
2017 e 2022, por fases em que todos os programas se alinharam com a
classificagdo ou categoria orcamental: a Fase I, em 2017, foi implemen-
tada em dez Ministérios e quinze Agéncias autéonomas, a Fase II para 46
Entidades e a Fase III para todas as entidades governamentais, incluindo
outras entidades soberanas. Existem 4 etapas para o or¢camento do
programa:

1. Definir o programa e as atividades ou definir o seu objetivo

2. Determinar as entradas necessarias para implementar o programa/

atividades

3. Calcular o custo

4. Definir indicadores de metas para medir o resultado.

Indicadores de Desempenho

Um indicador de desempenho é uma unidade de medida que especifica o que
deve ser medido ao longo de uma escala ou dimensao, mas nao indica a dire-
¢do ou mudanga. Sa0 um meio qualitativo ou quantitativo de medir um pro-
duto, ou resultado, com a inten¢ao de medir o desempenho de um programa
ou investimento.

Na implementagao do orgamento com base em programas, precisamos de
definir os indicadores para medir os objetivos e as metas planeadas. Esses in-
dicadores de desempenho podem ser:

Medidas quantitativas (e.g., custo do servigo prestado, tempo necessario
para fornecer um servico ou meta para um resultado);

Medidas qualitativas (e.g., descritores como mau/bom/excelente);

Descri¢coes da natureza e extensdo da utilizagdo de recursos no forneci-
mento de servigos, no alcance dos objetivos determinados pela entidade (des-
crigdes qualitativas) (Barros, 2021).

Baseia-se nas teorias apresentado em comparacdo com a pratica em
Timor-Leste: o Setor Publico Administrativo apresenta programas, subpro-
gramas e atividades, acompanhados por indicadores de avaliagdo do de-
sempenho que medem diretamente o desempenho dos processos ou tare-
fas principais que constituem o programa, o subprograma ou a atividade
(No 2/2022, de 10 de fevereiro, LEO-Lei Enquadramento Or¢amento, artigo
10.° — Orgamento por Programas).
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Classificacao do orcamento

O artigo 4.° de Decreto do Governo n.° 19/2022, de 11 de maio, sobre classi-
ficadores or¢amentais, define a classificacdo econdmica das receitas e despe-
sas publicas e visa o agrupamento das receitas e despesas pela sua natureza
econdmica, procedendo ainda a distingdo das mesmas entre correntes e de
capital.
No contexto de Timor-Leste sdo adotadas as seguintes classificagdes orga-
mentais no Plano de Contas:
> Estrutura do Programa (classificagdo) — Programa, Subprograma, Ati-
vidade, etc.;
> Administrativo (organizacional) — Entidade, Diretoria, Divisao, etc.;
> Econdmico (Categoria de Apropriacao ‘AppCat’) — Salario e Salarios,
Bens e Servigos, Capital Menor, etc.;
> Funcional (COFOG) — Saude, Educagao, Agricultura, etc.
E importante notar que a introdugio do Or¢amento por Programas nio
significa que os or¢amentos por rubrica nao serao usados.

Sistema de Planeamento, Monitorizacao e Avaliacao

Em 2017, Timor-Leste iniciou o desenvolvimento do novo Sistema de Infor-
macao de Planeamento, Monitorizacao e Avaliagdo — DBFTL — para permi-
tir o calculo dos custos das atividades e fornecer o planeamento e o sistema
Monitorizag¢ao & Avaliagao.

Sistema Dalan ba Futuru (DBFTL) é um sistema utilizado no processo pre-
paragdo do Orgamento Geral do Estado de Timor-Leste. Na Lei n.© 2/2022, de
10 de fevereiro, artigo 46.° sobre Plano de médio prazo e plano anual refere
que “O sistema de informagao de planeamento é gerido pelo servigo gover-
namental responsavel pelo planeamento e aprovado por decreto do Governo”.
O sistema ¢ utilizado também pelas entidades governamentais para submeter
o relatorio trimestral de desempenho.

Efeitos Positivos da Proposta

A implementa¢ido da or¢amenta¢ido por programas em Timor-Leste ocorreu
com sucesso desde 2017 a 2022. Todos os programas estdo alinhados com a
classificagdo orcamental ou categoria orcamental. Apds a implementagao da
or¢amentag¢do do Programa, as mudangas positivas sdo:

> A maior facilidade de acompanhar os Indicadores dos ODS;

17
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> Ainclusao de indicadores sobre a Implementagao de Politicas de Género;
> A melhoria da divulgacao dos resultados da prestacao de servigos pelo
Governo;
> O aumento da transparéncia que permite que a sociedade civil possa ver
quais os servigos prestados pelo governo;
> A melhor afetacao de recursos porque o governo afeta o orgamento as
areas prioritarias;
> A melhoria do or¢amento de supervisdo, por exemplo, o debate orga-
mental do Parlamento Nacional é baseado na or¢amenta¢ao por pro-
gramas;
> O aumento da responsabilizagdo por meio de relatérios de monitoriza-
¢do0 e desempenho sobre os resultados;
> A redugdo no numero de programas, de 145 para 50 programas, mos-
trando a maturidade e melhor compreensdo da orcamentagao com base
em programas.
A orgamentagdo por programas beneficia a boa implementagdo para apoiar o
acompanhamento das alteragdes dos resultados e para aumentar a transparén-
cia dos orcamentos anuais.

Conclusao

A implementag¢ao do or¢amento por programas facilita que todas as entidades
se foquem nos resultados e o orgamento torna-se mais transparente, escruti-
navel, eficiente, eficaz e facilita a tomada de decisdo. Ainda assim, identifica-
mos alguns problemas na implementagéo:
> Desconhecimento das pessoas sobre o orgamento por programas;
> Nem todas as entidades dispdem de planos e estratégias subsetoriais;
> Os implementadores requerem mais capacidade e conhecimento para
se concentrarem nos resultados do programa e nao nos inputs;
> Nas organicas das institui¢oes publicas nao existem unidades, divisdes
ou departamentos responsaveis pelo planeamento e monitorizagao.
Embora enfrentemos estes problemas, os ministérios e as entidades res-
ponsaveis pelo Planeamento, Monitorizagdo a Avaliacdo e continuam a dar
assisténcia e formacao as entidades publicas, bem como a melhorar os quadros
legais e os instrumentos que facilitam a implementacao dos or¢amentos por
programas.
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Introducao

As reformas no Aambito da Gestdo das Finangas Publicas datam dos primeiros
anos de Moc¢ambique independente, contudo, foram impulsionadas a partir
da década de 90, com a introdu¢do de melhorias na drea aduaneira e com a
defini¢ao das regras e normas para a elaborag¢ao do orgamento e criagdo de
mecanismos de prestagdo de contas, de transparéncia e de fiscaliza¢ao suces-
siva das despesas publicas, o que permitiu a elaboragdo e apresentacdo, em
2000, a Assembleia da Republica , da primeira Conta Geral do Estado relativa
ao ano de 1998.

Esta realidade, aliada ao contexto internacional de necessidade de garantir
confiabilidade, comparabilidade e transparéncia nas informacdes financeiras
e acompanhamento e intempestividade na sua divulgagao, exigia urgéncia na
aceleracdo das reformas.

A execugao dos procedimentos da administragdo das receitas do Estado
e do SISTAFE comega a ser efetuada através das plataformas informaticas,
nomeadamente: e-TRIBUTACAO e e-SISTAFE, respetivamente.

1 E-mail de contacto : afonso.junior@cedsif.gov.mz

21



GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS NOS PALOP-TL: AS VOZES DOS ATORES

Reformas em Mocambique - Problematizacao e
Delimitagao do Horizonte Temporal

Em Mogambique, a legislacao de referéncia que regia a atividade financeira
do Estado era de mais de um século, resultado da heranca colonial, sendo de
destacar o regulamento de fazenda (de 1901) e o regulamento de contabilidade
publica (de 1881). Varios sdo os motivos de inadequa¢do da administra¢do
financeira do Estado:
> Métodos rudimentares de trabalho;
> Incapacidade de cobrir e tratar contabilistica e financeiramente mais de
um tergo de todos os recursos publicos aplicados em drgaos e institui-
¢oes do Estado;
> Registo contabilistico posterior aos factos consumados, utilizando siste-
ma contabilistico manual e de partidas simples;
> Imobilizacao de recursos financeiros nas contas bancarias das institui-
¢oes durante todas as fases da despesa;
> Utilizagao de titulos sem a devida alocagao de recursos (falta de credi-
bilidade no sistema);
> Sistema manual, lento, trabalhoso e sujeito a erros;
> Gestdo de tesouraria ineficaz pela dispersao de fundos publicos e multi-
plicidade de contas bancérias distribuidas pelos diversos Setores, entre
outros.

Transformagdes ocorridas no plano da politica econémica e social, decor-
rentes da introdugdo do Programa de Reabilitacao Econémica em 1987 e o
novo enquadramento legal que se desenhou em Mogambique a partir dos anos
90, impuseram a necessidade de reformas para introduzir modelos de gestao
mais adequados as atuais necessidades, em toda a esfera econdémica, politica e
social do pais. E neste contexto que se estabelece o Sistema de Administragdo
Financeira do Estado, como uma das reformas basilares de gestao de finangas
publicas.

Impactos das Reformas de Gestao das Finangas
Publicas

No periodo em analise, 2000 a 2021, a dinamica das reformas de GFP foi ali-
cercada através da Lei n.° 9/2002, de 12 de fevereiro, que cria o SISTAFE e o
respetivo regulamento, o Decreto n.° 23/2004, de 20 de agosto que, em 2020,
devido a necessidade de incorporar aspetos estabelecidos pela revisao pontual
da Constitui¢ao da Republica e das novas tendéncias nacionais e internacionais

22



PALOP-TL 2023

y

E neste contexto que se
estabelece o Sistema de
Administracao Financeira
do Estado, como uma das
reformas basilares de gestao
de financas publicas.

na matéria, ditaram a revisdo da lei base das finangas publicas do pais, isto é,
a legislacao do SISTAFE, resultando na Lei n.° 14/2020, de 23 de dezembro e
Decreto n.° 26/2021, de 3 de maio.

Enquadramento Teérico e Conceptual

E necessério distinguir Finangas das Finangas Publicas e da Gestdo de Finangas
Publicas. Por sua vez, refere que o termo Finangas provém do francés Finance
e refere-se a0 compromisso que assume um sujeito para responder a sua obri-
gacdo para com outra pessoa e que também se refere as posses, aos bens e aos
cofres do Estado, isto é, as financas tratam de um ramo da economia que visa
analisar como os recursos financeiros sao obtidos e como sao geridos. Logo,
em ultima andlise, podemos afirmar que Finangas é a arte e a ciéncia de admi-
nistrar fundos. No caso das Financas Publicas, existem dois pontos de vista
fundamentais.

O primeiro ¢ definido como disciplina de estudo focada no conhecimento,
em que esta inserido o estudo das receitas, das despesas, do orcamento e da
divida publica. O segundo, esta relacionado com as Finangas Publicas, no con-
texto das atividades financeiras do Estado, com a necessidade de satisfazer os
interesses publicos. Mesmo com estas duas visdes, Franco considera Finangas
Publicas a atividade econémica de um ente publico tendente a afetar bens a
satisfacdo de necessidades que lhe estdo confiadas.

SISTAFE

A Lei do SISTAFE define o Sistema de Administragdo Financeira do Estado
como sendo um sistema integrado que compreende um conjunto de érgaos
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e instituicdes do Estado e entidades descentralizadas, subsistemas, normas,
procedimentos administrativos e tem como objetivos:
> estabelecer e harmonizar as regras e os procedimentos de planificagao,
orcamentacio, execug¢ao, controlo, monitoria e avaliacdo dos resultados
e da gestao dos recursos publicos;
> desenvolver subsistemas que proporcionem informac¢ao oportuna e fia-
vel sobre o plano e or¢amento e o patriménio do Estado;
> estabelecer, implementar e manter um sistema contabilistico e de con-
trolo da execucao do plano e orgamento e do patrimdnio adequado as
necessidades de registo, da organizagao da informagao e da avaliagao do
desempenho das a¢des desenvolvidas no dominio da atividade financei-
ra do Estado;
> estabelecer, implementar e manter, em todos os subsistemas, normas e
procedimentos de controlo interno eficientes, eficazes e internacional-
mente aceites; e
> estabelecer, implementar e manter normas e procedimentos de audito-
ria interna, internacionalmente aceites.

O SISTAFE ¢ estruturado por seis subsistemas, nomeadamente: Subsistema
de Planificacdo e Orcamentac¢do (SPO); Subsistema da Contabilidade Publi-
ca (SCP); Subsistema do Tesouro Publico (STP); Subsistema do Patrimonio
do Estado (SPE); Subsistema de Monitoria e Avaliacio (SMA); e Subsistema
de Auditoria Interna (SAI). Estes subsistemas sdo estruturados em Unidades
Funcionais compostas por Unidades de Supervisdo, Intermédias e Gestoras,
que permitem a desconcentracao dos procedimentos de cada macroprocesso
e os Orgaos e instituicoes do Estado e entidades descentralizadas a execu¢ao
das suas fungoes.

Os subsistemas sdo integrados através dos macroprocessos, nomeadamen-
te: (i) elaboracao, aprovagdo, monitoria e avaliagdo dos instrumentos de pla-
nifica¢do e orgamentagao; (ii) execu¢do do Plano Econdmico e Social e Or¢a-
mento do Estado; (iii) gestao do patrimoénio do Estado; (iv) gestao da divida
publica; e (v) avaliagdo e consultoria.

Na execugdo das atividades referentes aos macroprocessos acima descritos
sao utilizados dez instrumentos, sendo que um deles é o Sistema Informatico
do SISTAFE, mais conhecido por e-SISTAFE e e-SISTAFE Autarquico (para a
gestao dos municipios).

Os procedimentos e os instrumentos necessarios para a sua execu¢ao cons-
tam dos Manuais de apoio aos varios intervenientes nos processos de GFP.

Reforma da Gestdo das Financas Publicas

Conforme referido anteriormente, as reformas da gestao de finangas pu-
blicas tiveram a sua aceleragdo a partir da aprovagdo da Estratégia Global da
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Reforma do Setor Publico (2001 - 2011) que identificou os gaps e as linhas
orientadoras para a introdu¢ao das melhorias na GFP.

Mecanismos de Implementacao

Segundo o Balan¢o da Reforma da Administragdo Financeira do Estado
2002 - 2014 e Perspetivas para 2015 - 2019, no final da década de 90, da-
-se uma nova dinamica a reforma de todo o Sistema de Gestao Financei-
ra do Estado, o que levou a criagdo, em 2001, de duas Unidades Técnicas
com a responsabilidade de desencadear e dirigir o processo, nomeada-
mente a Unidade Técnica de Reforma da Administracio Financeira do
Estado , com a missdo de coordenar, conceber, operacionalizar e moni-
torizar todos os processos relacionados com a Reforma do Sistema de
Administragao Financeira do Estado, e a Unidade de Reforma Tributéria dos
Impostos Internos, que se encarregaria da reforma tributaria na vertente dos
impostos internos.

Em termos de descentralizac¢ao da execu¢do do Or¢amento do Estado (OE)
para os Setores, a implementagao do SISTAFE na gestao central e local foi con-
cebida para ser executada em 3 fases sequenciais:

> 1.2 fase, abrangendo 6rgaos de nivel central e provincial;

> 2.* fase, abrangendo institui¢des autonomas;

> 3.2 fase, para os 6rgaos de nivel distrital.

O Regulamento do SISTAFE de 2004 previa que o SISTAFE seria imple-
mentado no exercicio de 2004 para os érgaos e instituicdes do Estado no am-
bito central e local e que gradualmente, a medida que forem sendo criadas
as condi¢oes, seria expandida para demais institui¢des, prevendo-se que em
2007 seriam integradas as autarquias e as empresas do Estado. Entretanto, o
e-SISTAFE apenas estd implantado na maioria dos érgaos e instituigdes do
Estado a nivel central, provincial, distrital e em algumas autarquias e ndo na
totalidade dos mddulos previstos. Desde o inicio da implanta¢ao do SISTAFE
nos 6rgaos e instituigdes do Estado, os custos de aquisi¢do e montagem do
equipamento informatico para acesso ao e-SISTAFE, assim como para execu-
¢do das agdes de gestao de mudangas, incluindo formagoes, eram da respon-
sabilidade do CEDSIE

Dinamicas das Reformas
Um dos grandes marcos na dindmica das reformas da GFP no pais foi a

aprovacdo da Lei que cria o SISTAFE, Lei n.° 9/2002, de 12 de fevereiro e a
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sua regulamentagao, através do Decreto n.° 23/2004, de 20 de agosto. Assim,
tendo sido aprovados estes normativos, deu-se inicio a sua implementagio,
através da concecdo e desenvolvimento da plataforma informatica de apoio
ao SISTAFE (e-SISTAFE), bem como a organizagdo da estrutura funcional
necessaria para a operacionalizagdo do Sistema e do e-SISTAFE, o que foi
possivel com a aprovagdo do Diploma Ministerial n.c 261/2004, de 20 de
dezembro.

Com este Diploma Ministerial, houve necessidade de reestruturagao orga-
nizacional a todos os niveis, de modo que cada 6rgao ou instituigao do Estado
fosse enquadrado como uma unidade funcional para desempenhar fungdes
especificas definidas pela legislacao do SISTAFE.

Para além das agoes de reformas de GFP referidas anteriormente, pode-se
destacar as seguintes evolugdes ocorridas:

> Implantac¢ido da Conta Unica do Tesouro (CUT), restauragio e maior

controlo das contas bancarias do Estado;

> Reestruturagao dos registos contabilisticos para utilizagdo do método

de partidas dobradas, tendo-se adotado o regime de caixa para as recei-
tas e de compromisso para as despesas;

> Obrigatoriedade de utilizagdo de classificadores or¢amentais alinhados

com as regras internacionais, tais como Government Finance Statistics
(GFS) e Classification of the Functions of Government (COFOG);

> Implementa¢do de mecanismos de controlo, no &mbito do principio de

segregacao de fungoes, estabelecido pela Lei do SISTAFE;
> Concecao, implementagdo, operacionalizagao e expansdo do e-SISTA-
FE, mais concretamente dos seguintes mddulos: Elabora¢ao Or¢amen-
tal e mais tarde a sua substitui¢do pelo Planificagdo e Orgamentagio;
Execugdo do Plano Econdmico e Social e Or¢amento do Estado; Gestao
do Investimento Publico; Gestdo do Patriménio do Estado; Gestao da
Folha de Pagamentos; Gestao de Informagdes;

> Concecdo, implementagdo, operacionaliza¢io e expansido de sistemas
informaticos de administracdo da receita do Estado (e-TRIBUTACAO
e Janela Unica — JUE);

> Concecao, implementagao, operacionalizagdo e expansdo de sistema
informatico que efetua a gestdo dos recursos humanos do Estado que
impacta no pagamento dos salarios — e-SNGRHE, interligando-o com
0 e-SISTAFE;

> Implementac¢do de mecanismos de prestacao de contas a todos os niveis;

> Execugdo das agdes de gestao de mudangas as todos os niveis e criagao

de capacidade humana para a execugdo das reformas;

> Conce¢do, implementagio, operacionalizacio e expansao do e-SISTAFE

para as autarquias locais.
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Papel das Instituicoes de Controlo Interno e Externo
nas Reformas de GFPS

O controlo interno no pais é exercido pela Inspecao Geral de Finangas e
por cada um dos 6rgdos do controlo interno nas institui¢des. Nestes ter-
mos, impde-se a necessidade de aprimoramento da eficiéncia e eficacia de
cada uma das formas de controlo sobre os 6rgaos e institui¢des do Estado
e outros entes objeto desse controlo. Para o alcance de uma maior eficién-
cia e eficacia dos mecanismos do controlo interno e externo, os érgaos
que os exercem devem estabelecer, desenvolver e aprimorar a articulagio
e colaboragao entre eles, bem como de partilha de esfor¢os coordenados,
informagdes de base e de resultados de trabalhos realizados e a realizar.
Ainda no que concerne a prestagdo de contas, anualmente, os 6rgaos, ins-
tituicoes do Estado e entidades descentralizadas, elaboram e submetem ao
seu 6rgao de auditoria interna ou Assembleia Provincial, ou Assembleia
Autarquico para parecer da Conta de Geréncia, antes da sua submissdo ao
Tribunal Administrativo.

Outros Agentes Relevantes nas Reformas de GFP

Setor Privado

No contexto de gestdo de finangas publicas, o Setor privado exige processos
transparentes de procurement de bens e servigos publicos em que todos te-
nham igualdade de oportunidade de aceder a recursos publicos. Para o efeito,
o pais empenhou-se na reforma do Subsistema de Patriménio de Estado, com
a aprovagdo do Decreto n.° 15/2010, de 24 de maio, que aprova o Regula-
mento de Contratagdo de Empreitada de Obras Publicas, Fornecimento de
Bens e Presta¢ao de Servicos ao Estado, revisto em 2016 através do Decreto
n.° 5/2016, de 8 de margo, que culminou com estabelecimento do Médulo de
Patrimonio de Estado (MPE) no e-SISTAFE.

Sociedade Civil

A sociedade civil é definida no pais como representantes de Organizagdes nao
Governamentais (ONG) nacionais e internacionais, de académicos, de religio-
sos e da comunidade.

As entidades publicas no processo de implementacao de politicas eco-
noémicas e sociais envolvem a sociedade civil, que representa a voz da
sociedade e da populac¢do, tornando efetivo os processos de auscultacao,
participagdo e coordenagao, promovendo assim a transparéncia e demo-
cracia.
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Para o efeito, no ambito da governagdo participativa, o governo institucio-
nalizou alguns mecanismos de consulta a sociedade civil onde se reiinem, nos
seguintes féruns:

> Conselhos Consultivos Locais (de Posto Administrativo, de Localidade

e de Distrito)

> Féruns de coordenag¢io ao nivel dos servigos Provinciais e do Conselho

executivo dos Orgdos de Governagdo Descentralizada Provincial

Observatoérios de Desenvolvimento, ao nivel Provincial
e Central

Sdo matérias de discussdo nestes féruns os resultados de implementacgdo de po-
liticas, através do Plano Econdmico e Social e Or¢amento de Estado (PESOE) e
Balan¢o do Plano Econdmico e Social e Or¢amento de Estado (BAPESOE).

Estes mecanismos demonstram abertura do Governo para a colaboragiao
com os diferentes atores de desenvolvimento e participacao destes nos pro-
cessos de governagdo. No entanto, ha desafios relativos a frequéncias de reali-
zagdo dos eventos, por vezes condicionados pelas agendas dos dirigentes dos
mesmos; a coordenagdo na definigdo das agendas; a qualidade de participagao,
assim como a consideragdo das recomendagdes pelo governo e a sua imple-
mentagdo e monitoria, visto que estes mecanismos no sao deliberativos, mas
sim consultivos.

Impactos e Desafios da Reforma de GFP

Desde o seu estabelecimento, a implementa¢ao de reformas na area de gestao
de Financas Publicas tem logrado sucessos assinaldveis, particularmente no
dominio da sua plataforma informatica (o e-SISTAFE) e da sua expansao para
diversos d6rgaos e instituigdes do Estado a niveis central, provincial e distrital.

O Balanc¢o da Reforma da Administracao Financeira do Estado 2002 - 2014
e Perspetivas para 2015 - 2019, bem como as avaliagdes nacionais e interna-
cionais realizadas ao processo de reformas implementadas ao longo de dez
anos (2000 a 2009), na base das metodologias PEFA2 e ROSC3 e de missdes do
FMI revelam importantes beneficios alcangados, sendo de destacar:

Na Administracao Financeira e Tributaria
> Maior qualidade nos processos de gestao da cobranga de receitas, ajuda
externa, tesouraria, pagamento de saldrios, aquisi¢des publicas e audi-
toria interna e externa;
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o sucesso de qualquer
implementacao de
reforma de gestao

de financas publicas

deve estar assente em
normas e procedimentos
estabelecidos, do
reconhecimento
da necessidade da
mudanca, bem como
duma planificacao
realista e existéncia de
garantias para o seu
financiamento

Melhoria no controlo de liquidez e redu¢ao da imobiliza¢ao de recursos
financeiros nas contas bancarias dos érgaos e instituigdes do Estado, o
que influenciou na redugdo do endividamento interno;

Melhorias nas praticas de Doadores e na previsibilidade do apoio ao
Orgamento do Estado e a Balanga de Pagamentos, com efeitos positivos
na gestao da tesouraria;

Contabilizagao da aplicagdo de recursos externos em projetos financiados
diretamente, por via de incorporagdo dos respetivos balancetes da CGE;
Progressiva abrangéncia, transparéncia e qualidade na elaboragao e exe-
cugdo orcamentais, impulsionadas pela expansdo do e-SISTAFE;
Redugao de tempo e regularidade na reconciliagao de contas e melhoria
da qualidade dos relatérios, na execuc¢do orcamental e na elaboragio da
CGE;
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Aperfeicoamento do controlo e da sustentabilidade da divida publica
interna e externa;

Alargamento da base tributaria, a partir da obrigatoriedade do uso do
Numero Unico de Identificagio Tributéria (NUIT), na maior parte das
atividades financeiras, com destaque na execucao da despesa;

Retengdo de IRPS na fonte relativamente aos Funcionarios e Agentes do
Estado (FAE) e prestacdo de servigos de consultoria;

Melhorias na classificagdo (utilizagdo de GFS e COFOG) e contabiliza-
¢do (partidas dobradas) das receitas e despesas publicas.

No Controlo Interno e Externo

>

Melhoria e aprofundamento dos mecanismos do controlo interno e do
controlo externo;

Maior articulagdo e coordenacido de acoes e resultados visados, entre os
o6rgaos responsaveis pelo controlo interno e externo;

Disciplina, eficiéncia e eficacia na utilizagio e aplicagdo correta dos re-
cursos e do patrimonio publicos, em consequéncia da eficacia dos con-
trolos interno e externo;

Efetiva recolha, organizagdo, processamento e publicagdo de estatisticas
das Finangas Publicas segundo as boas praticas e padrdes internacional-
mente aceites;

Disponibilizagdo e divulgagdo da informagio estatistica das Finangas
Publicas consistente e fiavel.

No Setor Privado e Sociedade Civil

>

Os pagamentos de bens e servicos fornecidos ao Estado sao feitos siste-
maticamente para as contas bancérias dos fornecedores ou prestadores
de servigos;

Maior transparéncia das atividades de gestao da coisa publica;
Melhoria da participagdo da sociedade civil da defini¢do das politicas
publicas.

Desafios

Para refor¢o e continuidade dos ganhos ja alcangados ao nivel qualitativo
da Gestao das Financas Publicas, conforme acima apresentado, importa dar
apropriada resposta aos desafios que ainda se colocam, designadamente para
suprir os seguintes aspetos:

>

>

30

Ritmo lento de implementagéo de reformas face ao programa inicial.
Fraco comprometimento do pessoal e gestores, na lideranga e gestao de
mudangas organizacionais, comportamentais e profissionais;

Formacao do pessoal interveniente nas reformas;



PALOP-TL 2023

> Fraca utilizagao da informagéo disponivel no e-SISTAFE e a prevaléncia
da gestdo e tomada de decisdes nao baseadas nessa informagéo;

> Deficiente integra¢ao entre o planeamento e programacao e entre a ela-
bora¢io e execu¢ao do PES e do OE, ndo permitindo a consisténcia e
ligacao integrais entre os referidos instrumentos;

> Base tributdria e indice de fiscalidade bem inferiores a média regional
da SADC;

> Deficiéncias evidentes na monitoria, controlo interno e prestagido de
contas; e

> Contabilidade publica ndo patrimonial e ndo baseada em compromis-
s0s, nas receitas, e nem convergente a aplicagdo de Normas Internacio-
nais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NIC — SP) e Normas
Internacionais de Relato Financeiro (NIRF).

Conclusao

As reformas introduzidas na Gestao de Finangas Publicas de Mogambique, atra-
vés de melhorias na drea de administragdo das receitas do Estado, assim como
na administracio financeira do Estado, contribuiram decisivamente para uma
melhor e moderna gestao da coisa publica, com a planificagdo, or¢amentacao,
execugdo, controlo, monitoria e avaliagdo dos resultados e da gestdo integrada
dos recursos publicos, registos contabilisticos automaticos e atempados e infor-
magdes financeiras oportunas e fiaveis.
Por certo, as avaliacdes em financas publicas de que o pais é alvo,
apontam uma evolugdo assinalavel e sdo inegaveis os inumeros benefi-
cios alcancados com a implementagdo das reformas das finangas publicas,
destacando-se:
> Alargamento da base tributaria e continuo crescimento das receitas do
Estado para o financiamento da despesa publica;

> Contributo, visivel e significativo, na gera¢ao de recursos para o erario,
tanto pela rentabilizagido e uso adequado de bens patrimoniais do Esta-
do como através do bom desempenho das parcerias publico privadas e
Setor empresarial e participagdes do Estado;

> Melhoria no controlo de liquidez resultante de maior disponibilidade de
recursos para o tesouro, aliado pelo fim da imobilizagdo destes recursos
nas contas bancdrias das institui¢des, possibilitando a utilizagdo na exe-
cucdo da despesa publica;

> Aceleracao do desenvolvimento local, a partir da agilidade na dispo-

nibilizacdo de recursos, expansdo da rede elétrica e de telecomuni-
cagdes, fomento do comércio local e expansao da rede bancaria, bem
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como na participa¢do das comunidades na defini¢do e execuc¢ao das
politicas publicas, bem como na priorizagdo da utilizagdo dos fundos
alocados;

> Registo contabilistico dos atos e factos de gestao atempado e fiel, possi-

bilitando celeridade na elabora¢ao dos processos de prestacao de con-
tas, bem como acesso facil e oportuno pelas instituigdes do controlo
a informagdes contabilisticas e atos de gestdo, permitindo intervengao
mais precisa, abrangente.

Com base nas hipéteses do estudo, conclui-se que o sucesso de qualquer
implementagdo de reforma de gestao de finangas publicas deve estar assente
em normas e procedimentos estabelecidos, do reconhecimento da necessida-
de da mudanga, bem como duma planificagio realista e existéncia de garan-
tias para o seu financiamento, sem negligenciar a dependéncia do nivel de
profissionaliza¢ao e valorizagao dos seus recursos humanos, da modernizagao
constante dos processos, sistemas e infraestrutura tecnoldgica das Finangas
Publicas. Sem descurar que a adequagio e disponibilizagao da informagao es-
tatistica e econdmico-financeira das Finangas Publicas é relevante para apoio
a gestdo, governagdo, a melhoria do controlo interno e externo, a monitoria e
prestacao publica de contas.

No ambito da implementac¢do das reformas em finangas publicas no pais,
constitui desafio a estima¢do e mobilizagdo de custos por envolverem varias
entidades publicas e diversos processos de gestao institucional, o que pressu-
poe explorar boas praticas internacionais.
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Introducao

A Reforma de Gestao das Finangas Publicas de STP é um problema do Governo
santomense e de todos os santomenses, que se preocupam com o bem-estar
do seu povo. Desconhecendo-se quais as caracteristicas intrinsecas dos reais
problemas de gestao das finangas publicas em STP e, em particular, das refor-
mas em curso e o seu nivel de desempenho e melhoria, surge o problema de,
por um lado, haver necessidade de financiamento para fazer face aos desafios
e, por outro, a priorizagdo das reformas necessarias para conseguir os ganhos
rapidos que sejam notdrios aos olhos de todos.

Contexto Econémico

E essencial observar o contexto econémico da economia santomense e das
suas Finangas Publicas, quanto aos seus principais indicadores macroecon6-
micos e a sua evolucdo.

Enquadramento e Conjuntura Macroeconémica

Sdo Tomé e Principe é um arquipélago de renda média-baixa que enfrenta
desafios tipicos de pequenos Estados insulares. E constituida por duas
ilhas principais no Golfo da Guiné, com uma superficie de 1.001 km e é

1 E-mail de contacto: cruz.jailson@gmail.com
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administrativamente dividida em seis distritos, além da Regido Auténoma do
Principe (RAP). STP é uma democracia multipartidaria e um Estado unitario,
e a sua populagdo total é de aproximadamente 200.000 pessoas, com 42,6 por
cento da popula¢ao com ou abaixo dos catorze anos. Em 2018, o rendimento
nacional bruto per capita do pais foi estimado em US $3430 em paridade de
poder aquisitivo (PPA), e o seu produto interno bruto per capita (PIB) foi de
US $1890. Como um pequeno pais insular, STP caracteriza-se por: (i) uma
pequena populagao, (II) uma pequena area terrestre, (III) afastamento; e (IV)
um alto custo fixo de bens publicos — fatores que afetam a capacidade publica
do pais, o comércio, as contas fiscais e o desenvolvimento humano.

O efeito da pandemia de coronavirus e as medidas de bloqueio total para
conté-la lancaram a economia mundial numa recessao severa e Sdo Tomé
e Principe ndo foi uma excegdo. Isto representou a recessao mais profunda
desde a Segunda Guerra Mundial, com a maior propor¢ao de economias a
experimentar declinio do produto per capita e estes eventos negativos conti-
nuam a impactar a economia de STP, até a presente data.

Ao mesmo tempo, os danos econdémicos causados pelo coronavirus contri-
buiram para uma desaceleragdo significativa do crescimento global em 2022 e
alimentaram a inflagdo. Os pregos dos combustiveis e dos alimentos subiram
rapidamente, causando um duro golpe nas populagdes vulneraveis dos pai-
ses de baixo rendimento. Apds 2023, o crescimento global desacelerara para
cerca de 3,3% no médio prazo. Sdo essenciais iniciativas multilaterais para res-
ponder a crise humanitdria, evitar maior fragmentacao econdémica, manter
a liquidez global, gerir problemas criticos de divida, enfrentar as mudangas
climaticas e acabar com a pandemia.

Gestdo das Financas Publicas

A Gestdo das Finangas Publicas (GFP) estd associada ao modo como o
Governo santomense mobiliza e administra recursos publicos, bem como os
efeitos de curto e médio prazo desses recursos sobre a economia e os cidadaos.
A captagdo de recursos pelo Estado é feita principalmente por meio da tribu-
tagdo, isto ¢, a atividade governamental que visa subtrair coercitivamente uma
parcela dos recursos da sociedade. Assim, um sistema de Gestdo das Finangas
Publicas coeso e forte ¢ importante porque refor¢a a disciplina fiscal agregada,
assegura que alocagao estratégica de recursos esteja alinhada com as priorida-
des do pais e do Governo, que a prestagao de servigos ao cidadao seja eficiente.

O desempenho da GFP afeta os trés principais resultados fiscais e orga-
mentais do governo, considerando a estrutura econdmica, politica e adminis-
trativa especifica do pais, e destacando os principais pontos fortes e fracos
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identificados norelatorio que sao suscetiveis deimpactar o desempenho da GFP,
ou seja, a disciplina fiscal, a alocagao estratégica de recursos e a prestacao
eficiente de servigos, apresentados a seguir:

A disciplina fiscal agregada ¢ limitada devido as deficiéncias do mecanismo
de controlos internos sobre as despesas durante a execu¢do do or¢amento e
as previsoes de receita e despesa irrealistas. As fraquezas das operagdes de
tesouraria e a gestdo de caixa, combinado com o baixo controlo das despesas
e receitas das entidades extraorcamentais e das receitas e despesas extraorca-
mentais das entidades or¢amentais e das empresas publicas, ndo permitem
que as despesas sejam geridas dentro dos recursos disponiveis, resultando em
importantes dividas internas incontroladas.

Alocagao estratégica de recursos: é fraca, pela auséncia de uma ligagao
forte entre os planos estratégicos do Governo e o or¢amento, pela falta de pla-
nos plurianuais e perspetivas de médio prazo na orgamentagdo de despesas e
na abordagem or¢amental dos programas, para se poder alcangar resultados
consistentes com uma alocagao estratégica de recursos.

Nao existe nenhuma énfase no quadro or¢amental global, pela falta de ana-
lises e relatdrios de alteragdes nas circunstincias relacionadas com a estraté-
gia orcamental e as implicagdes das alteragdes politicas. Uma melhor gestao
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do investimento melhoraria as estratégias de captagao e também de alocagao

estratégica de recursos, pois garantiria que a implicagao de custos recorrentes

do investimento seria faturada no processo or¢camentario e os investimentos
também seriam selecionados para gerar o melhor retorno.

Prestacdo eficiente de servigos: é impactada negativamente em STP, prin-
cipalmente nos Setores da educagdo, saude e agricultura, pelas (i) atuais insu-
ficiéncias na licitagdo competitiva do sistema de aquisi¢des, (ii) fraquezas das
auditorias internas e externas, que ndo apoiam a responsabiliza¢do e a utiliza¢ao
eficiente dos recursos publicos, (iii) deficiéncias na integridade financeira e atra-
sos significativos na produ¢do de demonstragdes financeiras anuais e trimestrais
consolidadas, enquanto (iv) a falta de metas anuais sobre os objetivos das reali-
zagoes do Governo, de informagdes operacionais e financeiras, ndo publica¢ao
de metas e resultados de desempenho das instituigdes com autonomia adminis-
trativa e financeira, retira a eficdcia a analises sobre o uso eficiente de recursos.
Segundo os 7 pilares da GFP em STP:

PilarI.  Credibilidade do or¢amento: A credibilidade do orcamento em
STP ¢ baixa devido ao resultado de estimativas pouco fidveis sobre
as receitas e sobre calendarizagdo das despesas, impactadas pelas
limitagoes de liquidez no Tesouro e as dificuldades na elaboragédo e
a atualizacao de fluxo de caixa anual.

Pilar II.  Transparéncia das finangas publicas. A transparéncia é impactada
pela baixa qualidade dos relatdrios financeiros baseados em clas-
sificadores econdmicos e funcionais que nido aderem totalmente
aos standards EFP 2014 e COFOG. A quantidade de operagdes do
governo central nao contabilizadas nos relatérios financeiros ¢é alta
e, assim, 0 governo nao consegue ter uma visao completa da totali-
dade das receitas e despesas do Estado para todas as categorias das
entidades orcamentais e extraor¢amentais.

Pilar III.  Gestao de ativos e passivos. Falta um processo integrado e inclusivo
para a gestdo dos ativos e passivos do Estado, atualmente realizado
pelo meio de uma monitorizagao ineficiente do risco fiscal pelo go-
verno central e por um programa de investimento publico baseado
em critérios ndo claramente definidos para a andlise da sua rentabi-
lidade e a sua prioriza¢ao e sem mecanismos formais e claros para
a monitoria da execugao fisica e financeira.

Pilar IV. Estratégia fiscal e orgamentagdo com base em politicas. A capacida-
de de elaboracao das previsdes macroecondmicas é reduzida, com
as previsoes efetuadas pelo BCSTP (Banco Central de Sdo Tomé e
Principe) e MPFEA (Ministério do Planeamento, Financas e Eco-
nomia Azul) que consideram os indicadores macroeconémicos de
PIB e inflagdo, faltando a consideracao sobre as taxas de cambio
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Pilar V.

Pilar VL.

Pilar VII.

e taxas de juros. As proje¢des contemplam somente o ano or¢a-
mental seguinte e nao sdo publicas. A capacidade do Governo para
desenvolver estratégias fiscais é limitada, assim como é limitada a
capacidade de andlise dos impactos fiscais de politicas (ou as suas
alteracdes) de despesa e/ou de receita.

Previsibilidade e controlo na execu¢ido do orcamento. A adminis-
tracao das receitas é enfraquecida pelas limitagdes da Dire¢ao dos
Impostos e das Alfandegas, relativamente a clareza nos direitos e
obriga¢des dos contribuintes, a falta de informagdo pratica sobre
as vias e procedimentos de recurso das decisdes da administra¢ao
fiscal, a baixa abrangéncia do quadro de gestdo do risco da receita, e
as limitagdes na auditoria e investigagdo da receita e na monitoriza-
¢do da receita em atraso. A contabilizagdo da receita é baseada em
processos eficazes, com transferéncia das receitas cobradas na CUT
num prazo maximo de 24 a 48 horas, impactadas negativamente
pelas fraquezas na reconciliagdo das contas da receita.
Contabilidade e relatérios. A contabilidade e os relatérios financei-
ros sdo baseados em dados financeiros com uma integridade relati-
vamente reduzida devido a inexisténcia de procedimentos comple-
tos para a reconciliagdo das contas bancarias, das contas provisorias
e das contas de adiantamento e também a auséncia de procedimen-
tos documentados para o acesso ao SAFE — e para a analise dos
registos de auditoria.

Os relatorios financeiros trimestrais contém a informacio bésica
sobre a execuc¢do do or¢amento com uma analise da evolu¢ao dos
principais agregados. Todavia, o seu alcance ¢ diminuido por nao
conterem informagdes de institui¢des com autonomia administra-
tiva e financeira e por ndo serem publicados em prazos iguais ou
inferiores as boas praticas, retirando eficacia a sua analise. Tam-
bém os relatdrios financeiros anuais sdo impactados pelas mesmas
limitagdes que os relatdrios financeiros trimestrais, pelos atrasos na
consolidacao dos dados para a elabora¢ao da CGE (Conta Geral do
Estado) e com as limitagdes da nao utilizagdo das normas interna-
cionais de contabilidade IPSAS.

Fiscalizagdo e auditoria Externa. A fiscalizagdo e auditoria exter-
na da CGE sio realizadas pelo Tribunal de Contas e a Assembleia
Nacional. No entanto, o grau de cobertura das auditorias, o pra-
zo de submissido do relatdrio e parecer do Tribunal de Contas a
Assembleia Nacional ndo esta de acordo com as melhores praticas.
Embora, o quadro legal garanta a independéncia e a autoridade
do Tribunal de Contas para a andlise e controlo da legalidade das
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despesas publicas, as limitagdes do teto orgamental disponibilizado
e as limitacOes na sua execugdo derivadas das disponibilidades de
tesouraria atribuidos a esta institui¢ao durante o ano econdémico,
reduzem a amplitude dessa independéncia.

Pontos Fortes e Pontos Fracos

A transparéncia das finangas publicas é conseguida por meio de uma clas-
sificagdo or¢amental abrangente, com a transparéncia de todas as receitas e
despesas governamentais, incluindo transferéncias intergovernamentais,
informacoes publicadas sobre o desempenho da prestacdo de servicos e acesso
pronto a documentacao fiscal e orcamental.

Quanto aos requisitos legais para a participagdo publica na gestao orgamen-
tal, embora a participagdo publica tenha recebido uma atenc¢ao limitada na pri-
meira geragdo de normas de transparéncia fiscal, é cada vez mais aceite que a
participagdo publica, tanto no desenvolvimento como na implementa¢ao de
politicas fiscais, pode reforgar a responsabilidade pela gestao financeira publica.
A participagdo publica ao longo do ciclo or¢amental, vista como fator estraté-
gico para o bom desempenho do governo, poderia realizar-se em quatro areas:

> Preparagdo or¢amental e aprovagao legislativa;

> A prestagdo de servicos publicos;

> A avaliagdo e implementagao de projetos de investimento publico;

> Processos de supervisao (revisao legislativa e instituicdo de auditoria

suprema).

Este envolvimento publico pode ser avaliado através de varios indicado-
res do PEFA, como os planos de desempenho e avaliacdo para a prestacao de
servigos, a gestdo do investimento publico, a elaboragao orgamental, ou seja,
o feedback publico para alguns programas estratégicos e as auditorias internas
e externas.

A transparéncia orcamental depende da facilidade de acesso do publico as
informagdes sobre os planos, a situagao e os resultados da execugao orcamental.
O escopo e a pertinéncia das informagdes disponiveis ao publico influenciam
a capacidade deste em se engajar em discussdes com o governo e compreen-
der como os recursos publicos sao utilizados. O acesso a esta informacao per-
mite uma melhor afetagdo de recursos ao reforgar o didlogo entre o governo e
as partes interessadas sobre as politicas publicas, mas também melhora a presta-
¢do dos servicos. Esta avaliacio é feita recorrendo a 5 (cinco) elementos basicos
e 4 (quatro) elementos suplementares da grelha de avaliagao PEFA.

A transparéncia na alienagdo de ativos é a avaliagdo dos procedimen-
tos de transferéncia e alienacao de ativos, estabelecidos por legislagdo,
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regulamentagdo ou procedimentos aprovados. Examina se a informacao
sobre as transferéncias e alienagdes é fornecida ao 6rgao legislativo ou ao
publico. Os regulamentos de gestdo do patrimoénio do Estado, bem como
demais legislagdes relativas as empresas publicas, estabelecem regras para os
procedimentos de transferéncia e alienagao de ativos, que sdo competitivos
e transparentes.

A informagao financeira produzida ao nivel do governo central ¢ baseada
num plano de contas/classificador or¢amental, que sustenta a elaboragao do or¢a-
mento, a execu¢do or¢amental e a elabora¢do dos relatorios financeiros basea-
dos em classificadores econdmicos e funcionais que ndo aderem totalmente aos
standards definidos, enquanto os relatorios de execu¢ao trimestrais nao utilizam
completamente estes classificadores (pontuagdo C). A lisibilidade da proposta
do orgamento ¢ reduzida pelo facto de se disponibilizar um conjunto de infor-
magoes limitado (pontuagdo D). Tendo em conta as operagdes or¢amentais do
Governo central nao contabilizados nos relatorios financeiros e das operagdes
extraorgamentais dos institutos e fundos do Estado, o Governo nao consegue
ter uma visao completa da totalidade das receitas e despesas do Estado em todas
as categorias das entidades orcamentais e extraorcamentais (pontuagdo das
transferéncias do governo central para os governos subnacionais (Autarquias
Locais) tem um quadro legal que define regras transparentes que todavia nao
sdo utilizadas, enquanto a informagéo sobre as transferéncias é transmitida aos
governos subnacionais apds a elaboragao dos seus planos or¢amentais e a apre-
sentacio das suas propostas de Planos Econdmicos e Sociais reduzindo assim a
capacidade das Autarquias Locais em desenvolver os seus planos de investimen-
tos de forma adequada (pontuagdo). As informagdes sobre o desempenho da
prestacao de servigos sdo estruturadas e com relatdrios proprios para este fim,
destacando-se as boas praticas implementadas no Setor da satde. No entanto,
somente a metade dos Setores envolvidos na prestagdo de servigos estabelecem
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metas e resultados esperados, dificultando também a monitorizagao e avaliagao
do desempenho, do mesmo modo que ndo sdo realizadas avaliacdes indepen-
dentes sobre a prestacao de servigos. O acesso do publico a informagado orcga-
mental, sobre os planos fiscais, posi¢oes e desempenho do governo é reduzido
pelo facto de apenas 3 dos 5 elementos de informacao basicos e 1 dos 4 elemen-
tos adicionais de informacao serem disponibilizados.

Proposta de Melhorias

Tendo em conta os desafios identificados no diagnéstico sobre as finangas
publicas realizado em 2019 e a imperiosa necessidade de clarificagao dos
conceitos das financas publicas, os seus processos e cadeia de valores, bem
como a defini¢do de financas Publicas, existe necessidade de ado¢do de uma
visdo das finangas publicas assente em Macro Objetivos claros e integradas
na estratégia de reforma da gestao. Para tal, é requerida a adogao das boas
praticas internacionais, como as estabelecidas no Cédigo de Transparéncia
Fiscal do FMI, e do International Public Setor Accounting Standards Board
(IPSAS), ou Normas Internacionais de Contabilidade aplicada ao Setor
Publico:
> Identificagdo dos objetivos especificos, ou Medidas, para melhor estabe-
lecer as responsabilidades e facilitar a monitoria da implementagao das
acoes corretivas;
> Elaborac¢do de uma Matriz de medidas e agdes da Reforma das Financas
Publicas, associados as Dire¢des do Ministério das Finangas e outros
organismos do Estado, conforme a estratégia de reforma da Gestao das
Finangas Publicas 2020 - 2023;
> Melhoria da fiabilidade orgamental, refor¢o da responsabiliza¢do finan-
ceira publica e gestao, construcao da capacidade estatistica, e melhora-
mento do quadro para o registo de propriedade; Fortalecimento insti-
tucional, extensdo da base de imposi¢do e a governan¢a das empresas
publicas (projeto do BM);
> Melhoria das previsdes de receitas e despesas, gestdo de caixa, cobranga
de receitas e gestao da divida, bem como contengio de despesas de folha
de pagamento e pagamentos atrasados do Setor publico para a compa-
nhia de eletricidade.
> Fortalecimento do sistema SAFE-e para elaboragdo de or¢amentos, ges-
tao de recursos humanos, compras, gestao de ativos e controle interno,
bem como para o fortalecimento do sistema de arrecadagdo de receita.
> Fortalecimento e continuagdo do apoio financeiro do projeto Pro-
-PALOP a RGFP (reforma de gestdo das finangas publicas).
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Cria¢do de uma autoridade tributdria resultante da fusdo das areas de
imposto e das alfindegas a favor de uma gestdo integrada para aumentar
a coleta de receita e o registo dos contribuintes mediante um nimero tnico
de identifica¢do tributaria.

Melhorar o controlo das assinaturas de contrato fora do sistema, sem con-
solidacdo dos compromissos assumidos, ndo tendo informacgio antecipada
das necessidades de caixa.

Apresentagdo do OGE uma perspetiva plurianual, tomando em considera-
¢do os diversos riscos fiscais do Setor publico.

Conclusao

A Gestdo das Finangas Publicas é composta pelas politicas que instrumen-
tam o gasto publico e os impostos. E muito importante o seu papel na socie-
dade, pois o Estado, para cumprir as suas fungoes de promover o bem-estar da
sociedade, precisa realizar despesa publica que deve ser custeada pela receita
publica. Portanto, a boa qualidade da Gestdo de Finangas Publicas constitui
um fator fundamental para a eficicia e eficiéncia na mobilizagdo, alocacao
e utilizagdo dos recursos financeiros publicos.
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Introducao

A melhoria da gestao das finangas publicas (GFP) em Angola é definida como
uma prioridade fundamental do Governo para garantir a estabilidade e sus-
tentabilidade or¢amental e financeira do pais, com vista ao crescimento eco-
némico inclusivo e sustentavel, a criagao de emprego, a boa governagao e o
desenvolvimento. Nos ultimos anos, Angola apresentou progressos significati-
vos no refor¢o da disciplina fiscal e da transparéncia, na ado¢ao de principios,
regras e instrumentos relevantes que regem a implementagao da politica fiscal
e, consequentemente, o desenvolvimento e a melhoria da eficiéncia do seu
sistema de GFP.

Historicamente, Angola tem apresentado avangos substanciais na melhoria
do quadro de GFP que contribui e incentiva o alcance da estabilidade macroe-
condmica. Estes avancos sdo resultantes da implementa¢ao de um conjunto
de reformas no dominio das finangas ptblicas — no periodo 2002-2022, com
reconhecimento internacional, que implicaram a alteragdo de bases legais,
o aumento da transparéncia a nivel do quadro or¢camental, a melhoria da
qualidade e controlo da despesa publica e o refor¢co do quadro de supervisao
e fiscalizacao orcamental.

Todavia, verifica-se que hd ainda a necessidade de se fortalecer o sistema
de gestao das finangas publicas do pais e de se colmatar algumas fragilida-
des existentes em relagdo aos seus congéneres. De forma especifica, os ulti-
mos relatdrios sobre a avaliagdo do pais realizada pelo Fundo Monetario

1 E-mail de contacto: airton.lucas@minfin.gov.ao
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Internacional (FMI), Banco Mundial (BM) e por vérias outras entidades
especialistas, permitiram observar que ainda existe um conjunto de defi-
ciéncias identificadas que incentivam assim a continuidade de uma reforma
fiscal em Angola, bem como a necessidade de se adotar medidas necessarias
que visam a melhoria da gestdo das finangas publicas para se atingir os obje-
tivos especificos do pais.

De modo geral, um conjunto de autores estudaram a relevancia de um
sistema de GFP para se atingirem os objetivos de disciplina fiscal agregada,
eficiéncia locativa e eficiéncia operacional (ver, por exemplo, Campos &
Pradhan, 1996; Schick, 1998; Banco Mundial [BM], 1998; Kristensen et al.,
2019). Segundo Welham, Krause e Hedger (2013), a GFP é fundamental e pri-
mordial para a prossecugdo de diversos objetivos e fung¢des, em particular,
aqueles que contribuem para o desenvolvimento de: (i) estabilidade macroe-
condmica; (ii) alocagdo eficiente de recursos; (ii) prestagao eficiente de servi-
¢os; e (iv) consolidac¢ao de um Estado.

De acordo com o Programa de Despesas Publicas e Responsabilidade
Financeira (PEFA) (2016), a finalidade de um bom sistema de GFP resume-
-se em “garantir que as politicas dos governos sejam implementadas como
prevista e alcancem os devidos objetivos. Um sistema de GFP aberto e ordeiro
¢ um dos elementos catalisadores necessarios para o alcance de resultados fis-
cais e orcamentais desejaveis” Na mesma linha de pensamento, Lawson (2015)
sustenta que um bom sistema de GFP deve agregar um conjunto de leis, regras,
sistemas e praticas usadas pelos governos para mobilizar receitas, alocar fun-
dos publicos, realizar gastos publicos e prestar contas de fundos e resultados
de auditorias.

Um dos primeiros trabalhos nacionais relacionados com o tema ¢ de
B.M. (2005) e tem como foco a Revisao da Gestdo das Despesas Publicas e
Responsabilizagdo Financeira no pais. Nesse trabalho, o autor real¢a que, ape-
sar das melhorias no ambito da disciplina e transparéncia fiscais, Angola apre-
senta deficiéncias institucionais que representam uma ameaga para o quadro
fiscal do pais, assim como fragilidades na gestao financeira que contribuem
negativamente para o nivel de qualidade da gestdo macroeconémica e que a
dimensdo do Setor publico de Angola é considerada elevada pelos padroes
internacionais. O autor ainda levanta a problematizagao do sistema de GFP em
Angola, incluindo a coexisténcia de processos paralelos de despesas, que redu-
zem a transparéncia e a responsabilizacdo e dificultam o processo de planea-
mento, recomendando uma reforma no sistema de GFP em Angola, visando
o refor¢o dos instrumentos formais e a eliminac¢ao de outros mecanismos nao
habituais, ndo obstante se acreditar na existéncia de uma possivel resisténcia.

Noutro estudo nacional, também de autoria do B.M. (2017), conjuntamente
com outras entidades internacionais, apresentam-se cinco pontos transversais
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e fundamentais para a melhoria do sistema de GFP de Angola: “(i) A neces-
sidade de se prepararem planos das despesas publicas numa perspetiva plu-
rianual; (ii) A necessidade de se melhorar a eficiéncia das despesas publicas;
(iii) A necessidade de se melhorar a qualidade dos dados sobre os indicadores
sociais e o orcamento; (iv)A necessidade de se observarem as consideracdes
relativas a equidade na preparagdo do orcamento; e (v) A necessidade de um
progresso constante na descentralizagdo”.

De igual modo, outras literaturas nacionais, como a anélise de Isaksen
et al. (2007), apontam que para melhorar o sistema de GFP sdao necessarias
reformas democraticas, reformas e melhorias institucionais, melhorias no
processo de orcamento e maior participa¢do da sociedade civil no processo.
Ja Jensen e Paulo (2011) sublinham que é necessario o governo alterar o seu
foco da alteragao das bases legais para a pratica. Em termos simples, estes
ultimos autores enfatizam que se deve “aprofundar os esfor¢os de reforma,
o governo precisa de consolidar e simplificar legislacao, investir significati-
vamente na capacita¢ao de todas as unidades or¢amentais para que se habi-
litem a cumprir as novas leis e, fundamentalmente, penalizar as unidades
orcamentais ndo cumpridoras. Este esforco necessita de ser feito a par com
o fortalecimento da independéncia do Tribunal de Contas, conferindo-lhe
a0 mesmo tempo uma posi¢do em que seja capaz de obrigar as unidades
or¢amentais a prestar contas”.

Ainda segundo Jensen e Paulo (2011), para melhoria do sistema de GFP,
Angola precisa continuar com o refor¢o das projecdes da receita publica,
implementar uma reforma tributaria de larga abrangéncia e normalizar
o papel da Sonangol e por algum fim nas referidas atividades parafiscais.

De acordo o Relatdrio nacional do FMI (2022), Angola realizou progres-
sos no ambito da melhoria do sistema de GFP, sendo que o pais adotou uma
Lei da Sustentabilidade das Finangas Publicas promulgada em 2019, que de
certo modo criou um quadro de politica fiscal e uma 4ncora baseada numa
rapida redugdo da divida, assim como de modo especifico institucionalizou
o Quadro Fiscal de Médio Prazo e o Quadro de Despesas de Médio Prazo
(QFMP/QDMP). Todavia, ainda segundo o FMI, o pais precisa fortalecer
o sistema de GFP por via da liquidagdo do stock atual de atrasados e evitar
a sua recorréncia no futuro, fazer cumprir os limites or¢amentais e evitar a
realocacdo de despesas sem aprovacao da Assembleia Nacional, fortalecer a
supervisdo orcamental pela Assembleia Nacional e pelo Tribunal de Contas
e aumentar a transparéncia através da publicacdo de relatérios intra-anuais e
anuais e melhorar as estatisticas das finangas publicas.

Os resultados, segundo os autores, apontam que as reformas preceden-
tes adotadas eram necessdrias para a melhoria do sistema de GFP de Angola.
Todavia, os mesmos revelam que ainda existem limitagoes de certa forma no
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um bom sistema de GFP deve
agregar um conjunto de leis,
regras, sistemas e praticas
usadas pelos governos para
mobilizar receitas, alocar
fundos publicos, realizar
gastos publicos e prestar
contas de fundos e resultados
de auditorias.

escopo e a abrangéncia destas reformas, assim sendo, precisa-se continuar a
fortalecer o sistema de GFP. Os autores demonstram que ainda ha necessidade
de realizar varias reformas para o melhoramento da eficiéncia do sistema de
GFP de Angola.

Enquadramento Macroeconémico de Angola

Do ponto de vista macroecondmico, as variaveis producao e preco do petro-
leo tém sido os principais gatilhos para o desempenho da economia ango-
lana. Antes de 2021, o pais atravessava um longo periodo de recessio devido
a queda estrutural do prego de petrdleo, motivada por avangos tecnoldgicos
na industria. Entre junho e dezembro de 2014, o preco do petrdleo registou
uma queda de cerca de 50% e contribuiu para uma forte e prolongada insta-
bilidade nos indicadores macroeconémicos de Angola, resultando em défices
orcamentais e aumento da divida publica para o pais, aumento da inflagdo,
pressOes sobre a conta-corrente externa e reservas internacionais e taxa de
crescimento do PIB sistematicamente mais baixas e negativas.

Desde aquela data, o Governo angolano comegou a definir como prio-
ridade a implementagdo de reformas econdmicas e institucionais com
impacto de reducdo da instabilidade macroeconémica e de melhoria dos
fundamentos da competitividade externa. Para o efeito, apesar dos diver-
sos programas adotados nos tltimos anos, o executivo angolano estruturou
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um conjunto de medidas de respostas no periodo de 2017 a 2022 que per-
mitiu a execu¢do de um Plano Intercalar de outubro de 2017 a margo
de 2018, um Plano de Estabilizagdo Macroeconémica e um Programa
de Financiamento Ampliado (EFF), aprovado a 7 de dezembro de 2018,
pelo Conselho de Diretores Executivos do FMI, com um valor de finan-
ciamento equivalente a USD 3,7 mil milhoes, de acordo com o nivel de
acesso do pais aos recursos do Fundo. Estes programas auxiliaram o pais
a realizar um processo de consolida¢io fiscal que resultou na recuperagao
das condigdes econémicas, com destaque para reducao da vulnerabilidade
fiscal, diminui¢do da acumulagdo da divida e alcance de um crescimento
econdémico estavel.

Conforme fundamentado acima, ap6s a agenda de reformas que, con-
sequentemente, melhoraram o sistema de GFP de Angola, o pais regista
o seguinte desempenho econémico:

Setor Real

A economia angolana, em 2022, manteve a trajetdria de recuperagdo econo-
mica iniciada em 2021, tendo crescido 3.1%, influenciado por Setor petroli-
fero, incluindo o gas, com crescimento de aproximadamente 1,0% e Setor nao
petrolifero na ordem de 3,9%. Para 2023, em sede do OGE projetou-se um
crescimento global de 3,3%, impulsionado por petréleo e Gas em torno de
2,98% e Setor ndo petrolifero de 3,42%.

Inflagao

A taxa de inflagao registou uma tendéncia decrescente em 2022, ao passar de
27,03% em dezembro de 2021 para 13,86% em dezembro de 2022 e para o final
de 2023, prevé-se uma taxa de inflagdo de 11,1%. Para redugdo da inflagao
concorreram (i) politica monetdria restritiva adotada no passado pelo BNA;
(ii) garantia, pelo Executivo de bens de amplo consumoy; (iii) e apreciagdo do
Kwanza observado ao longo do ano 2022.

Setor Fiscal

Em termos fiscais, manteve-se a trajetoria, que remonta desde 2018, de saldo
primdrio e global superavitaria (este ultimo apenas deficitario em 2020, por
conta da Covid—19). Em termos simples, registou-se um saldo global supera-
vitario em 1,02% do PIB em 2022 e, no ano de 2023, em sede do OGE prevé-se
um superavit de 0,9% do PIB. Ja no concerne ao saldo primario superavitario
estimou-se em 5,4% do PIB em 2022. Para 2023, em sede do OGE prevé-se um
superavit de 4,9% do PIB. No contexto de médio prazo (2024 - 2028), prevé-se
a manutengdo de saldos superavitarios, isto ¢, um saldo global de 1,3% do PIB
e um saldo primario: 4,9% do PIB.
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No que concerne a Divida Publica tem seguido uma trajetéria decrescente,
apos ter atingido o pico em 2020. Em 2022, a mesma situou-se em 69% do PIB,
fundamentada pela consolidagao fiscal com reflexo na geragdo de saldo pri-
mario superavitario, crescimento da economia, apreciagio do Kwanza, uma
politica de endividamento prudente, assente numa estratégia de endivida-
mento de médio prazo, bem como numa gestao proativa da divida. Espera-se
atingir-se o racio da divida para até 60% do PIB, no longo prazo, em linha com
a Lei da Sustentabilidade das Finangas Publicas.

Setor Externo

A conta-corrente manteve-se superavitaria em 2022, seguindo a tendéncia que
remonta desde 2018, situando-se em 11,4% do PIB e as reservas internacionais
situaram-se em dezembro de 2022 em USD 14,7 mil milhdes, correspondendo
a 6 meses de importacao.

Gestao da Divida de Angola

No ambito da divida de Angola, no final do més de junho o stock da divida
governamental cifrava-se em torno de USD 48 675,85 mil milhoes, com des-
taque para a divida externa com cerca de USD 37 183,92 mil milhoes e divida
interna USD 11 491,93 mil milhées atingindo um racio de Divida/PIB de cerca
de 87% em func¢ao da recente depreciagao da moeda local.

Panorama Geral do Sistema de Gestao das Financgas
Publicas de Angola

E na Constituigio que estio definidos os principios fundamentais para um
bom funcionamento do sistema de GFP, incluindo que a Assembleia Nacional
¢ responsavel por analisar e aprovar os principais instrumentos de GFP, com
destaque para o Orcamento e a Conta Geral do Estado, bem como os relatdrios
periddicos sobre execu¢do or¢camental. No que concerne ao papel do poder
executivo, o principal interveniente ¢ o Ministério das Finangas, uma vez que
a entidade tem a atribuicdo e competéncia para orientar o sistema de GFP.
Ja as demais unidades existentes sao as responsaveis pela execu¢ao orcamental.

Historicamente, para fortalecer o sistema de GFP, Angola vem implemen-
tado um conjunto de reformas durante os tltimos anos, de que se resumem
algumas:

Em 2022, comegou a implementar-se um abrangente Programa de
Modernizagao das Finangas Publicas com objetivo global de melhorar a
capacidade institucional no departamento ministerial responsavel pelas
Finangas Publicas e que visava trés componentes. Uma componente de Gestao
das Financas Publicas com foco no refor¢o do sistema de finangas publi-
cas, nomeadamente, no segmento do or¢amento, da contabilidade publica
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e controlo financeiro, entre ouros aspetos; uma componente de Tecnologia de
Informagdo e uma componente de Formagao e Criagdo de Capacidade.

Apdsalgunsanos do periodo acima referenciado,a partir de 2009, o pais assi-
nou o Acordo de Stand By, negociado com Fundo o Monetdrio Internacional.
Este acordo determinou uma ambiciosa agenda de reforma com abrangéncia
nas politicas fiscais, politicas monetarias e no Setor financeiro. No ambito do
quadro de GFP, primordial foi a necessidade de refor¢o da gestao das finan-
cas publicas e de aumento da transparéncia fiscal, com destaque para o Setor
petrolifero.

Subsequentemente, o pais implementou um conjunto de reformas, com
énfase para aquelas que ocorreram no periodo 2017-2022:

Introdugdo de um Plano Intercalar, em funcionamento de outubro de 2017
a marc¢o de 2018, para servir de solu¢ao tempordaria para o fortalecimento dos
sistemas de GFP, com medidas especificas de reformas enquanto era preparado
o Plano de Desenvolvimento Nacional 2018-2022, e também como base da
principal meta para a elaboragao do Plano de Estabilizagdo Macroeconémica;

Elabora¢ao eimplementa¢ido deum Plano de Estabilizacao Macroecondmica
(PEM) com objetivo de desenhar o processo de ajuste macroecondémica para
restauracdo dos equilibrios interno e externo. O PEM esteve voltado para o
refor¢o da sustentabilidade orcamental e da divida, reducao da inflagdo, pro-
mogao do regime cambial mais flexivel e melhoria da estabilidade do Setor
financeiro e o seu foco foi o Setor fiscal, real, monetario e financeiro;

Negociagdao e aprovacdo de um acordo com o FMI, em dezembro de
2018, denominado Programa de Financiamento Ampliado (Extended Fund
Facility), que visava apoiar o programa de reforma econémica desenhado no
PEM. Este programa de financiamento teve como objetivo primario o ajuste
estrutural com foco em restaurar e manter a estabilidade macroeconémica, ao
nivel das politicas fiscal, monetdria e cambial, e acelerar a retoma do cresci-
mento do PIB, assim como adotar reformas estruturais para resolver proble-
mas econdmicos e fragilidades institucionais no quadro do PDN 2018-2022,
visando promover uma economia mais diversificada, inclusiva, sustentavel e
que dé maior visibilidade a participa¢ao do Setor privado na formagdo do PIB
e na dinamica do crescimento econémico a longo prazo;

Revisdo intercalar do Plano de Desenvolvimento Nacional (PDN) 2018-2022,
com destaque para adaptagdo a cendrio da pandemia da COVID-19;

Aceleragao da implementacao do Programa de Privatizagao (PROPRIV);

Continuidade das Medidas de combate a corrupgao.

Especificamente, nos dias de hoje, as reformas para melhorar o sistema de
gestdo das finangas publicas tém-se centrado nas seguintes componentes:

> melhoria da qualidade das despesas;

> reformas de empresas publicas;
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> implementac¢do de reformas tributaria prd-crescimento;

> mudangas da estrutura da divida publica.

As reformas nestas componentes permitiram que se melhorasse os pro-
cedimentos de contratagao publica, incluindo ajustes no quadro legal (em
destaque a Lei dos Contratos Publicos — LCP) e a introdugdo de procedimen-
tos de contratagio eletrénica, além de ajudar no maior controlo do processo
de execucao de despesas, com a introdu¢ao da Unidade de Controladores
Org¢amentais e Financeiros, o refor¢o das regras de Execugdo do Orgamento
e refor¢o do quadro de gestao do investimento publico, assim como permiti-
ram a adogao de instrumentos de gestdo fiscal, nomeadamente a aprovagao
da Lei da Sustentabilidade das Finangas Publicas, a adog¢ao do Quadro Fiscal
de Médio Prazo (QFMP), a produgao e publicagdo de relatérios de Execugao
Fiscal, a realiza¢ao da reforma fiscal que também introduziu o Imposto sobre
o Valor Agregado (IVA), a adogdo de uma Estratégia de Gestdo da Divida e a
execu¢do de um Programa de Privatizagao.

Durante os ultimos anos, no que concerne a alteragao da base legal, verifi-
camos a introdugdo de alguns diplomas que permitiram a melhoria no sistema
de GFP de Angola:

> Lein.° 15/10 de 14 de julho, Lei do Or¢amento Geral do Estado (OGE);

> Lein.° 3/10, de 29 de marco, da Probidade Publica;

> Lei n.° 37/20 de 30 de outubro, Da Sustentabilidade das Financas

Publicas;

> Lein.° 38/20 de 11 de novembro, que aprova o Cédigo Penal Angolano;

> Alteragdes na Constitui¢ao da Republica de Angola.

Em suma, do ponto de vista pratico, a agenda de reformas para o fortale-
cimento do sistema de GFP de Angola tem sido bem-sucedida nos ultimos
anos, por permitir o alcance da estabilidade fiscal no setor publico e tornam
as regras fiscais claras e o controle muito rigido do Ministério das Finangas
e demais entidades. Entretanto, hoje, algumas das praticas no sistema de
GFP complicam a gestdo operacional e, portanto, a disciplina fiscal agregada,
a alocagdo estratégica de recursos disponiveis e a prestagdo eficiente de ser-
vigos. Em particular, alguns elementos dificultam a capacidade de gestdo das
entidades.

Avaliagao e Controlo do Sistema de Gestao
das Financas Publicas de Angola
Para efeito de avaliac¢ao e controlo do sistema de GFP, considera-se o periodo

de 2017 a 2022, em que foram executados o Plano Intercalar, o Plano de
Estabilizacdo Macroecondmica e o Programa de Financiamento Ampliado
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o Governo angolano
comecou a definir como
prioridade a implementacao
de reformas econdmicas e
institucionais com impacto
de reducao da instabilidade
macroecondémica e de
melhoria dos fundamentos da
competitividade externa.

(EFF). Neste sentido, considerado que os mesmos visavam entre os varios
objetivos o refor¢o da sustentabilidade or¢amental e da divida, selecionaram-
-se indicadores macroeconémicos relacionados as reformas no dominio do
Setor fiscal para avaliar se a agenda de reforma da melhoria do sistema de GFP
teve alguns progressos significativos.

Melhoria da qualidade de despesa publica e expansdo da base tributdria
e implementagdo de reformas tributaria pro-crescimento

A despesa publica, instrumento importante da politica fiscal na promo-
¢do do crescimento econdmico sustentavel e inclusivo, registou tendéncia
crescente, em termos nominais. O aumento da despesa publica foi orientado
pelo principio da estabilidade e sustentabilidade das finangas publicas, num
contexto econdmico desafiante caracterizado por diversos choques, nomea-
damente, o choque de preco de petréleo, a pandemia da Covid-19 e tensdes
geopoliticas.

Nao obstante os choques acima referidos, o processo de consolidagao fiscal
permitiu que as contas fiscais se mantivessem superavitdrias ao longo do ciclo
todo de 2018 a 2022, com exce¢ao do ano de 2020, o qual é caracterizado pelo
choque induzido pela pandemia da Covid-19. O controlo do crescimento da
massa salarial, o ajustamento de precos de determinados produtos, a melhoria
no processo da contratagdo publica, o redimensionamento do Setor empre-
sarial publico, afiguram-se dentre as medidas implementadas que visaram
a melhoria da qualidade da despesa publica no quadro do processo da conso-
lidacgao fiscal.
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No dominio da receita, as reformas tributarias implementadas, com desta-
que para a adog¢do do Imposto sobre o Valor Acrescentado, a implementagao
do Imposto Especial de Consumo, alteragdes nos céddigos de imposto indus-
trial, imposto sobre Rendimento de Trabalho, a introdugao do Imposto sobre
Veiculos motorizados, dentre outras medidas, alinhadas as medidas do domi-
nio da despesa, concorreu para preservagio da sustentabilidade fiscal, crucial
para a estabilidade macroeconémica.

Neste contexto, a consolidagdo fiscal permitiu a geragdo de saldos fiscais
primarios superavitdrios, invertendo a trajetdria de défices fiscais sistematico
que perdurou de 2014 a 2017, combinado com a estratégia de endividamento
que priorizou os financiamentos concessionais e com destaque para as opera-
¢oes de Politicas de Desenvolvimento com o Banco Mundial, o Programa de
Financiamento Ampliado com o Fundo Monetario Internacional, bem como o
recurso aos Eurobonds, permitiram gerir melhor o recurso ao endividamento
interno, contribuindo para uma trajetéria de queda do estoque da divida de
2020 a 2022, conforme ilustrado no grafico que se segue.

No ambito dos restos a pagar, os atrasos internos constituem um fardo
para a economia nacional, com particular realce para o Setor produtivo, con-
siderando o peso que o mesmo representa para o Setor empresarial nacio-
nal. Visando limitar a sua geragao, vdrias iniciativas foram implementadas,
ao abrigo do Programa de Financiamento Ampliado.

Ao nivel do Or¢amento Geral de Estado, desde o ano 2021, tem sido visivel
a referéncia a perspetiva de regularizagao de atrasados, sendo que em 2021 e
2022 regularizou-se atrasados no montante de Kz 662 mil milhdes e Kz 361
mil milhdes, respetivamente.

Neste dominio, ainda procurando promover a transparéncia e conferir
maior celeridade no processo de regularizagdo de atrasados, foi aprovado
um novo regime juridico para o reconhecimento e tratamento dos atrasados.
Foi igualmente aprovado o regulamento sobre os procedimentos e critérios
para a regularizagao dos atrasados, que passou a envolver a participa¢ao da
Inspegao-Geral da Administracao do Estado (IGAE) na validagao e certifica-
¢do prévia dos atrasados contraidos fora do Sistema de Gestao Financeira do
Estado (SIGFE).

Neste contexto, definiu-se a elegibilidade dos atrasados a serem regulariza-
dos, os procedimentos e modalidades para sua regularizagao, sendo reforca-
dos os aspetos de probidade publica que devem obrigar qualquer funcionario
publico interveniente nesses processos.

No sentido de execugdo orgamental em linha com a programagéo, ao longo
do periodo, constatou-se que a execugdo fiscal esteve em linha com o progra-
mado em sede do OGE. Esse facto deve-se a uma programacgao or¢camental rea-
lista e prudente quer da receita fiscal, bem como da fixagdo da despesa fiscal.
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Por outro lado, os ajustes or¢amentais realizados em momentos de choques
economicos, como em 2019 e 2020, com as medidas de consolidagio fiscal,
concorreram para uma execu¢ao or¢amental em linha com o programado.

No dominio do risco cambial sobre a Despesa Publica, a adogao do regime
cambial flutuante em janeiro de 2018, em linha com reforma prevista no PDN
2018 - 2022, inicialmente, despoletou uma deprecia¢gio da moeda nacional,
seguindo-se a um movimento de apreciagdo da moeda nacional desde o final
do ano 2021 até ao ano 2022.

Os riscos de flutuagdes da taxa de cambio sobre a despesa publica inci-
dem, geralmente, sobre despesas ligadas ao servigo da divida interna, concre-
tamente, a divida interna em moeda nacional e também divida indexada ao
ddlar norte-americano — este descontinuado pela divida externa. As receitas
petroliferas, servem de cobertura para os referidos riscos, porém, o cenario
torna-se desafiante em situagdes em que se deve fazer recurso as receitas nao
petroliferas para cobrir a insuficiéncia das receitas petroliferas, sobretudo na
regularizagao da divida interna.

Ainda neste contexto, a adogdo de uma estratégia de endividamento de
médio-prazo com medidas que reduzam a vulnerabilidade da divida publica
as flutuagdes cambiais e a ado¢ao de medidas para a liberalizacao do prego dos
combustiveis, afiguram-se dentre o conjunto de medidas associadas a redu¢ao
da exposi¢do da despesa publica as flutua¢des cambiais.

No contexto de melhoria no processo de contrata¢ao publica, reforcou-se
a transparéncia com a aprovagdo da Lei n.° 41/20, de 23 de dezembro, Lei dos
Contratos Publicos. Com a aprovagao da referida Lei, deu-se um passo firme na
implementagao das tecnologias de informagao e comunicagdo na Contratagao
Publica com a inclusdo do Procedimento Dinamico Eletrénico. Essa atuali-
zagdo permitiu que houvesse a expansido no numero de procedimentos ele-
tronicos, gerando ao Estado uma poupanga estimada em Kz 118 mil milhoes
de 2018 a 2022, representando 24% do valor inicialmente estimado.

Sobre o refor¢o da transparéncia na contratacio publica, expandiu-se
igualmente o Sistema de Avaliagdo de Fornecedores do Estado para mais
Entidade Publicas Contratantes (EPC), aumentou o nimero de Unidade de
Contratagao Publica (UCP), tém sido publicados: o boletim informativo da
contrata¢ao publica de Angola (trimestralmente), boletins estatisticos da con-
tratagdo publica Angolana (mensal e semestralmente) e relatérios anuais da
Contratagdo Publica Angolana. De igual modo, no quadro de melhoria de
processos de contratagdo publica, deu-se inicio ao Estudo sobre o diagnéstico
das aquisi¢oes publicas (MAPS II).

Por fim, no sentido de redu¢do do peso das despesas de funcionamento
face as receitas fiscais, as reformas econémicas implementadas, com destaque
para o processo de consolidacao fiscal, permitiram reduzir o peso da despesa
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de funcionamento sobre as receitas fiscais nao petroliferas. Desde o ano 2018,
as receitas fiscais ndo petroliferas tém sido suficientes para cobrir a despesa
com remunera¢do dos empregados, contrariamente ao que se observava no
passado, tendo passado de 98,3% em 2017 para 41,9% em 2022.

Mudancgas na Estrutura da Divida Publica

A gestdo prudente das contas fiscais mediante a gera¢ao de saldos fiscais glo-
bais e primario superavitarios, a adogdo de uma estratégia de gestdo da divida
de médio prazo, o crescimento da producao interna e a estabilizacdo do mer-
cado cambial resultaram na inversao da tendéncia crescente do racio da divida
publica, em percentagem do PIB, em linha com a Lei da Sustentabilidade das
Finangas Publicas, a qual estabelece regras fiscais, entre as quais a reducdo do
racio divida publica em percentagem do PIB para até 60% do PIB no longo
prazo (a divida publica passou de 139% do PIB em 2020 para 69% do PIB em
2022), como se pode observar nos préximos graficos:

De forma especifica, a manuten¢ao da sustentabilidade da divida publica
constitui um dos pilares fundamentais da Gestao das Finangas Publicas em
Angola. Esse compromisso ficou refor¢ado com a aprovagao, em 2020, da Lei
da Sustentabilidade das Finangas Publicas, a qual estabelece regra numérica
sobre a divida, estatuindo a formulagao da politica fiscal no sentido da redu-
¢do continua do stock da divida publica para niveis iguais ou inferiores a 60%
do PIB.

A analise da sustentabilidade transcende a mera observagdo do indicador
estoque da divida relativamente ao PIB, envolvendo a analise da dindmica da
divida, na qual sdo analisadas a taxa de crescimento da economia vis-d-vis ao
custo de financiamento, bem como a dimensao do saldo primario. Por outro
lado, a andlise de sustentabilidade da divida retrata sobre a capacidade de um
pais de honrar a sua divida no futuro, sem default, renegociar, reestruturar
a sua divida ou, ainda, fazer grandes e pouco plausiveis ajustamentos fiscais.

Tendo em conta que o conceito da sustentabilidade versa sobre o futuro,
e ndo o passado, sera apresentada a performance dos principais indicadores de
sustentabilidade, subdivididos em indicadores de liquidez e solvéncia, nomea-
damente: servico da divida e stock da divida.

Linhas gerais para um Programa de Reforma do Sistema de Gestdo das
Finangas Publicas

Com base na andlise desenvolvida, foram identificados desafios que se
refletem nas diferentes areas analisadas: quadro e estrutura or¢amental, ges-
tao eficiente da tesouraria, gestdo fiscal a nivel dos recursos humanos e da
programagao, gestdo do investimento publico, planeamento médio prazo e
or¢amentagdo com base em politicas, gestao da divida publica, monitoriza¢ao
e governanga das Entidades Extraor¢camentais e Empresas Publicas, execu¢ao
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O controlo do crescimento

da massa salarial,

o ajustamento de precos
de determinados produtos,
a melhoria no processo da

contratacao publica,
o redimensionamento
do Setor empresarial publico,
afiguram-se dentre as
medidas implementadas
que visaram a melhoria da
qualidade da despesa publica
no quadro do processo da
consolidacao fiscal.

orcamental, controlo e auditoria interna, contabilidade e relato financeiro,
escrutinio e auditoria externa, entre outra.

Nio obstante os progressos substanciais do pais, recomenda-se a imple-
mentacdo de um Programa de Reforma do Sistema de Gestao das Finangas
Publicas para garantir a estabilidade e sustentabilidade or¢amental e finan-
ceira do pais, com vista o crescimento econdémico inclusivo e sustentdvel,
a criagao de emprego, a boa governagio e o desenvolvimento.

Este programa deve manter as bases do Programa de Modernizagao das Financas
Publicas (PMFP), implementado em 2002, sofrendo algumas alteragdes dado
o contexto. Neste sentido, o programa deve apresentar as seguintes componentes:

> Uma componente de Gestdo das Financas Publicas que visa reforgar o sis-

tema de finangas publicas, ou seja, sistemas de or¢amentagao, financeiro,
patrimodnio, contabilidade e de controlo interno, gestao de investimento
publico e de tesouraria
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>~ Uma componente de Tecnologia de Informacao;

>~ Uma componente de Formagéo e Criagao de Capacidade.

O objetivo global do programa deve ser melhorar o sistema de GFP de
Angola, num programa desenhado que considere os principios de uma boa
gestdo das finangas publicas, contenha elementos cruciais para a implementa-
¢d0 bem-sucedida e incorpore o sentido de descentralizagdo de forma eficaz.
De forma especifica, este programa deve atingir:

> O ciclo or¢amental, incluindo planeamento estratégico e orcamentacao,

formula¢dao do orcamento, execu¢iao or¢amental e controlo e avaliagdo
do or¢amento;

> O quadro juridico e institucional de todo o sistema de GFP de Angola,

incluindo os stakeholders;

> Capacidade humana e técnica para a gestdo das finangas publicas;

> Participagdo e envolvimento de cidaddos na formula¢ao do orgamento;

> Transparéncia, de modo que o governo possa ser responsabilizado pelas

suas prioridades e por dispéndio a mais ou a menos;

> Prioridades que tenham em conta as necessidades basicas da maioria do

povo e as questoes mais urgentes de desenvolvimento do pais.

Em sintese, tendo em conta que este programa ¢ um exercicio técnico,
entende-se que a preparagao e execugao deve obedecer aos seguintes requisitos
interligados (ver p. ex. Public Expenditure Handbook, World Bank 1998:15):

> Disciplina fiscal agregada;

> Atribuicao de recursos de acordo com prioridades estratégicas;

> Uso eficiente e eficaz dos recursos na implementagdo das prioridades

estratégicas.

Conclusao

O governo de Angola esta empenhado em melhorar a gestdo das finangas
publicas para atingir a estabilidade e sustentabilidade or¢amental e financeira
do pais, com vista ao crescimento econdmico inclusivo e sustentavel, criacao
de emprego, boa governacgao e desenvolvimento.

Demonstra-se nesta analise que Angola realizou importantes reformas nos
ultimos anos e conseguiu garantir a sustentabilidade fiscal do setor publico.
No entanto, algumas das caracteristicas centrais do sistema geram hoje desa-
fios que impactam a capacidade do setor publico, em particular, nas praticas
de processo e na estrutura or¢amental, na gestao e modernizagao dos siste-
mas de tesouraria, na garantia de uma politica fiscalmente sustentavel para a
administragdo publica, nos aspetos de programacao, orgamentagdo e gestao de
investimentos publicos, entre outros.
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Genericamente, varios autores sublinham que o pais deve continuar a for-
talecer o seu sistema de GFP por via da liquidagao do stock atual de atrasados
e evitar a sua recorréncia no futuro, fazer cumprir os limites orgamentais e
evitar a realoca¢do de despesas sem aprovagdo da Assembleia Nacional, for-
talecer a supervisao orcamental pela Assembleia Nacional e pelo Tribunal de
Contas e aumentar a transparéncia através da publicagdo de relatdrios intra-
-anuais e anuais e melhorar as estatisticas das financas publicas, assim como
meter em pratica e cumprir com a execugdo da Lei da Sustentabilidade das
Finangas Publicas promulgada em 2019, incluindo os seus instrumentos de
gestao das finangas publicas.

O equilibrio e a sustentabilidade das finangas publicas sdo determinantes
para a estabilidade macroecondémica — requisito fundamental para o cres-
cimento econdmico. Assim, o Executivo tem de dar continuidade a imple-
mentagao de reformas com o objetivo de melhorar o sistema de GFP, quer
em termos de recursos para serem usados da maneira mais eficiente e eficaz
possivel, de modo a permitir que mais recursos sejam direcionados para
impulsionar o potencial de crescimento do pais, quer no sentido de disci-
plina fiscal agregada e na atribuigdo de recursos de acordo com prioridades
estratégicas.

Este estudo propde linhas gerais concretas para melhorar a gestao das
finangas publicas em Angola, de modo a contribuir para o alcance dos obje-
tivos definidos pelo pais. Algumas das linhas gerais podem ser implemen-
tadas imediatamente, outras exigiriam uma analise mais aprofundada para
identificar agdes concretas a serem tomadas, construir consenso sobre a
necessidade de reformas e a dire¢do a ser tomada. Estas linhas gerais deman-
dam apoio politico e institucional, no sentido de se criar um Programa de
Reforma do Sistema de Gestdo das Finangas Publicas. Para que se tenha
sucesso com o programa, é preciso redirecionar os esforgos e aceitar sair da
zona de conforto, assim como se deve ser paciente e assumir um compro-
misso a longo prazo.

Angola deve tomar, como primeiro passo, a elaboragdo de um Programa
de Reforma do Sistema de Gestdo das Finangas Publicas, com responsabilida-
des claras e estabelecendo datas-chave para as grandes etapas. Este programa
dever ter como base o Programa de Modernizagao das Finangas Publicas
(PMFP), implementado em 2002, olhando para:

>» Uma componente de Gestao das Finangas Publicas que visa reforcar

o sistema de finangas publicas (sistema de or¢camentac¢ao, financeiro,
patrimodnio, contabilidade e de controlo interno, gestao de investimento
publico e de tesouraria);

>~ Uma componente de Tecnologia de Informacao;

>~ Uma componente de Formagao e Criagao de Capacidade.

59



GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS NOS PALOP-TL: AS VOZES DOS ATORES

Bibliografia

BERNARD, Jones (1996). Financial Management in the Public Setor. McGraw Hill

Banco Mundial (2005). Colombia Public Expenditure Review. Report No. 25163-CO, Washington D.C.

FMI (2003). Angola: Selected Issues and Statistical Appendix. IMF Country Report No. 03/292,
Washington D.C.

FMI (2010). Angola: First Review Under the Stand-By Arrangement and Request for a Modification
of a Performance Criterion. http://www.FMI.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=23896.0

FMI (2010b). Angola: Second and Third Review Under the Stand-By Arrangement. http://www.
FMIL.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=24252.0

FMI (2011). Angola: Fourth Review Under the Stand-By Arrangement. http://www.FMI.org/exter-
nal/pubs/cat/longres.aspx?sk=24647.0

FMI (2022). Angola: Relatorio do Corpo Técnico sobre as Consultas de 2021 ao abrigo do Artigo IV
e Sexta Avaliagdo do Acordo Alargado ao Abrigo do Programa de Financiamento Ampliado e
Pedido de Dispensa pelo Nao Cumprimento de um Critério De Desempenho. Relatdrio Nacio-
nal do FMI no. 22/11, Washington D.C.

International Monetary Fund (2006). Angola: 2006 Article IV Consultations Preliminary Conclu-
sions of the IMF Mission. FMI website

International Monetary Fund (2006). Colombia: 2006 Article IV Consultation and the Third and
Final Review under Stand-by Arrangement. IMF Country Report No. 06/408, Washington D.C.

ISAKSEN J. et. al. (2007). Budget, State and People - Budget Process, Civil Society and Transparency
in Angola. CMI Report 2007. http://www.cmi.no/publications/publication/?2706=budget-state-
-and-people.budgetprocess

Ministério das Finangas (2002). Conta Geral do Estado 2001. Luanda

Ministério das Finangas (2002). Relatério de Fundamentagdo: Programa de Modernizagdo da
Gestao das Finangas Publicas. Plano Diretor 2002/2004. Ministério das Financas Republica
de Angola

Ministério das Financas (2004). Relatdrio de execuc¢io orcamental e financeira DU OGE. Luanda

Ministério das Finangas (2010b). Orcamento Geral do Estado 2009. Balango Geral da Execugio,
Luanda

Ministério das Finangas (2010c). Or¢amento Geral do Estado 2010. Relatério de Fundamentagao,
Evolugdo recente, situacdo atual e perspetivas da economia mundial, Luanda

Ministério das Finangas (2010d). Or¢amento Geral do Estado. Proposta Or¢amental Exercicio Eco-
ndémico de 2011, Luanda

Ministério das Finangas (2021). Conta Geral do Estado 2020. Luanda, Angola

Ministério das Finangas (2020). Or¢amento Geral de Estado 2021. Luanda, Angola

Ministério das Finangas (2021). Or¢amento Geral de Estado 2022. Luanda, Angola

Ministério das Finangas (2022). Or¢amento Geral de Estado 2023. Luanda, Angola

OCDE (2023). Gestion de las Finanzas Publicas en el Perti: Una Revision De Pares De La OCDE.
OCDE Report 2023 https://www.oecd.org/publications/gestion-de-las-finanzas-publicas-en-el-
-peru-8b6b289c-es.htm

60



PALOP-TL 2023

Republica de Angola (2006). Balanco da Execugdo do Programa Geral de Governo 2005-2006 (Ano
2005). Luanda, Angola

Republica de Angola (2010). Constituicdao de Angola

Republica de Angola (2010b). Lei n.° 15/10, de 14 de julho, Lei-Quadro do Orgamento Geral do
Estado

Republica de Angola (2011). Lei n.° 1/11, de 14 de janeiro, Lei de Bases do Regime Geral do Sistema
Nacional de Planeamento

Republica de Angola (2012). Plano Nacional de Desenvolvimento 2013 - 2017

Republica de Angola (2017). Plano de Desenvolvimento Nacional 2018 - 2022

Republica de Angola (2017b). Lei n.° 13/17 de 6 de julho - Lei Orgénica que Aprova o Regimento
da Assembleia Nacional In Relatdrio de Execugdo do OGE I trimestre 2021 (p.9). Disponivel em
minfin2634773.pdf (gov.ao)

Reptblica de Angola (2020). Decreto presidencial n.° 264/20 de 14 de outubro, decreto que apro-
va o Estatuto Organico do Ministério das Finangas. Disponivel no Estatuto Orgéanico | Portal
MINFIN (gov.ao)

Republica de Angola (2020b). Conta Geral do Estado. 2020 (p.108). Disponivel no minfin1746385.
pdf (gov.ao)

Schick, A (1998). A Contemporary Approach to Public Expenditure Management. World Bank,
Washington, D.C - http://www1.worldbank.org/publicSetor/pe/PEM_book.pdf

Welham, Krause e Hedger (2013). Linking PFM dimensions to development priorities. Working
Paper 380, London, ODI.

World Bank (1998). Public Expenditure Management Handbook. Washington, World Bank - http://
www1.worldbank.org/publicSetor/pe/handbook/pem98.pdf

World Bank (2007). Public Expenditure Review http://www.worldbank.org/external/default/
main?pagePK=64193027&piPK=64187937 &theSitePK=523679&menuPK=64187510&search
MenuPK=64187283&theSitePK=523679&entityID=000333037_20080208002629&searchMe-
nuPK=64187283&theSitePK=523679

61






Processo Orcamental na
Administracao Publica:
Guiné-Bissau

Autores!

BEDANHOBA NA SALU, CESAR FRANCISCO CONDOM,
JOSE CARLOS ABASSE EMBALO E
WILSON SANTOS BANCESSI

Introducao

A atividade financeira do Estado propde-se a satisfacao das necessidades cole-
tivas e concretizada em receitas e despesas. (Santos, R. T, 2011, p. 21). A ati-
vidade financeira publica, que sustenta a intervenc¢io do Estado, é reveladora
das opgoes politicas de concretizagdo dos direitos que sustentam o Estado
social de direito. (Menezes, A. S. 2022).

Segundo R. T. Santos, o ambito do objeto de Finangas Publicas, cinge-se a
duas atividades fundamentais: Gestao dos dinheiros publicos e Controlo dos
dinheiros publicos. Porém, o direito financeiro regula a obtengao, gestao e dis-
péndio de meios financeiros publicos, enquanto o direito or¢amental deter-
mina regras de elaboragao, execugdo e controlo do Or¢amento do Estado.
(Feio, D. M. G. T. et al., 2017)

Para Malomar, os critérios das convergéncias da UEMOA, definem que os
paises membros devem enquadrar a sua atividade financeira em dois niveis:

Primeiro nivel:

I. saldo orcamental de base relativamente ao PIB > 0%;

II. inflagao inferior a 3%;

III.ndo acumulagao dos atrasados de pagamento internos ou externos do
Estado no periodo corrente;

IV. peso da divida interna e externa em rela¢ao ao PIB < 70%.

1 E-mail de contacto: cesarcondom@gmail.com
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Segundo nivel:
1. massa salarial < 35% das receitas fiscais;

II. investimentos publicos financiados pelos recursos proprios > 20%

das receitas fiscais;

II1. défice exterior corrente excluindo os donativos em rela¢ao ao PIB < 5;

IV. carga fiscal atinge a0 menos 17% do PIB.

Para esse efeito sdo elaborados or¢amentos, para definir como serao geridos
os recursos publicos, alinhado com as grandes op¢des politicas do Governo, e
controlar a respetiva execuc¢ao e prestacdo de contas, com intuito de avaliar as
metas alcangadas.

Os autores (Feio, D. M. G. T. et al., 2017), definem o Or¢amento do Estado
como um documento unico, apresentado sob a forma de lei, que comporta
uma descri¢ao detalhada de todas as receitas e despesas do Estado, propostas
pelo Governo e autorizadas pela Assembleia da Republica (AR), e antecipada-
mente previstas para um horizonte temporal de um ano.

O processo or¢amental é um procedimento de preparagdo e enunciagio
do Or¢amento Geral do Estado, seguimento das metas definidas e objetivos
tracadas nas grandes opg¢des. O Orcamento ¢ um documento preparado e
apresentado pelo poder executivo, ao qual compete ilustrar e implementar o
seu programa de governagao, definindo as estratégias, que permite alcangar os
objetivos pré-estabelecidos dentro dos limites, isto é, um dispositivo de tra-
vao que exclui o Governo de aplicar outras iniciativas em matéria orcamental,
assim como a ANP ndo deve intervir na execu¢do orcamental, quer através
da reducio de receitas, quer do aumento de despesa, sem previsio de uma
compensagdo correspondente, pois colocaria em risco o trabalho de execuc¢ao
orcamental. (Barros, O. G. 2022)

O or¢amento demonstra como serdo alcangados e aplicados os recursos
publicos, que os cidaddos colocam a disposi¢do do Estado, para melhoria das
condigdes de vida das populagdes. A sociedade espera que o Or¢amento seja
gerido de forma eficiente, econémica e eficaz, a fim de reduzir a desigualdade
social e estimular o desenvolvimento econdmico.

O or¢amento publico é um instrumento da gestao publica, utilizado pelo
governo para organizar os seus recursos financeiros e definir onde serdo gastos.

Entdo, o processo or¢amental do Estado esta relacionado com o seu pla-
neamento e or¢amentacao. Por isso, comega com os planos estratégicos, o que
constitui a primeira fase, depois os planos operacionais relacionados com os
servigos para a sua execugdo, acompanhamento e controlo or¢amental, trata-
-se de um processo complexo e escrituragdo contabilistica.

A nivel de or¢amentac¢io, existem 4 fases importantes no ciclo de vida
de Or¢camento Geral do Estado: Elaboragao, Aprovagao, Execu¢io e Prestagiao
de Contas (elaboracao da CGE).
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A primeira etapa, deve seguir e respeitar principios constitucionais e orca-
mentais, normas e procedimentos legais aplicaveis a nivel nacional, sub-
-regional e internacional ou a nivel bilateral, convencional, ou conforme os
mencionados pelos financiadores e doadores. Por isso, a Diregao-Geral do
Orgamento (DGO) define as regras que orientam as entidades na elaboragao
do or¢amento, por meio de uma circular.

Segue-se a submissio dos projetos de or¢amentos das entidades da
Administragdo Central, contrato técnico entre a DGO e entidades, para que
sejam controlados pela DGO, que prepara um relatério preliminar, conforme
as submissoes dos projetos das entidades a disposi¢ao da tutela, para efeito de
analise e decisao.

As despesas sao fixadas de acordo com uma classificagao orgéanica, econo-
mica e funcional. A decisdo de despesa publica deve ter por base uma analise
custo/beneficio, percebendo em que medida o investimento publico é o meio
mais adequado para satisfazer uma necessidade. (Barros, G. O. 2022).

As receitas publicas merecem especial atencédo, na identificagdo das receitas
efetivas e nao efetivas, visto que tém grande impacto na elaboragao dos futuros
orgamentos. O primeiro aumenta o patriménio do Estado e o segundo apenas
altera a composicdo desse patrimonio. Por isso, as receitas previstas devem
ser suficientemente especificadas de acordo com uma classificagdo econdmica.
O or¢amento das receitas ¢ um simples célculo ou estimativa: as cobrangas sao
sempre incertas, pois tudo dependera de circunstancias futuras. Mas quanto
ao orgamento das despesas ja nao é, nem pode ser, assim. As verbas nele ins-
critas correspondem as importancias previstas que os servigos precisam de
gastar. Por conseguinte, os servigos ndo poderdo fazer despesas de montante
superior ao dos créditos orgamentais. As dota¢des orcamentais constituem o
limite maximo a utilizar na realiza¢ao de despesas. (Feio, D. M. G. T. et al., 2017)

Entretanto, isso aumentaria a confianga e credibilidade dos gestores publi-
cos perante a populagdo demonstrando grandes opgdes politicas a médio e
longo prazo, tendo sempre presente o custo-beneficio nas a¢des prioritarias
do governo, com maior participagdo dos envolvidos no processo. Entao, esse
documento, deve ser acessivel e disponivel para os cidaddos, com informa-
¢des claras, compreensiveis e com uma imagem verdadeira e apropriada das
finangas publicas. Depois, o or¢amento deve ser remetido ao 6rgao delibera-
tivo para efeito de andlise, discussdo, votagao na generalidade ou na especiali-
dade (proposta a proposta), eventual avocagdo de propostas e votagdo final e,
por fim, aprovacao. Esta agdo participativa dos representes do povo, merece
maior atencdo e contribui¢do, com intuito de alinhar as metas com as neces-
sidades prioritarias e promotores do crescimento e desenvolvimento econd-
mico, assim como atrair o investimento estrangeiro, responder as demandas
do setor privado, garantir a seguranga nacional e justica social.
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O Orcamento do Estado
guineense € um documento
tradicional ou classico,
baseado essencialmente
na previsao de receitas
e despesas anuais.

Portanto, deve ser avaliado o impacto das grandes opgdes politicas defini-
das, assim como dos resultados alcangados, para assegurar a continuidade da
implementac¢do de agdo governativa, tendo em conta aos principios e regras
orcamentais classicos da unidade, especifica¢ao, ndo compensagao, universa-
lidade e ndo consignacgdo, também em termos nao classicos, relacionado com
equilibrio, estabilidade e transparéncia or¢amental e equidade interjecional.

Por ultimo, devera ser promulgado pelo Presidente da Republica e divul-
gado no Boletim Oficial e outros canais de comunicagao.

Existe uma tripla fiscalizagdo de Or¢amento Geral do Estado:

> Administrativa;

> Politica;

> Juridica.

A primeira fiscalizagdo é reservada ao 6rgao do controlo interno, o qual
compete os servicos administrativos de administragdo publica, definidos em
razao da natureza e ambito de intervengao dos servigos que o integram, é com-
posto por 3 (trés) niveis, a saber:

> Controlo operacional;

> Controlo setorial;

> Controlo estratégico.

O Controlo operacional sdo os procedimentos e normas existentes nas
entidades, enquanto o setorial é reservado aos 6rgaos do controlo interno
existente dentro das entidades, como caso das diversas inspe¢des gerais nos
diferentes ministérios. Por altimo, o controlo estratégico, a Inspecao Geral de
Finangas (IGF), supervisiona os 6rgaos operacionais e os setoriais, ela atua
como 0rgdo externo perante outros ministérios.

Também, a Dire¢do-Geral do Or¢amento (DGO) tem o papel fundamental
no controlo interno da execugao or¢amental, como a Inspe¢ao Geral de Finangas,
pois contribuira para melhoria da decisdo politico-econémica e credibilidade
financeira do Estado, ainda consisténcia a execugdo da politica orcamental.
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A segunda fiscalizagdo é reservada ao controlo politico e juridico, que sao
o6rgaos de controlo orgamental externo.

A Assembleia da Republica exerce o controlo politico sobre a execu¢ao do
Orgamento do Estado e efetiva as correspondentes responsabilidades politi-
cas, nos termos do disposto na Constituicdo, no Regimento da Assembleia da
Republica, na presente lei e na demais legislacao aplicavel. (Santos, R. T. (2011)

O Controlo politico ¢ feito pelo ANP através do controlo prévio (analise,
discussdo, votagio e aprovagdo de Orgamento Geral do Estado), controlo no
momento da execugdo or¢amental e controlo ex-post, assistida pelo Tribunal
de Contas (TC), na aprovagao da Conta Geral do Estado.

Também essa acao de fiscalizagdo externa se encontra sob jurisdi¢ao do
Tribunal de Contas, érgéao jurisdicional que atua previamente, concomitante
e posteriormente no controlo da execu¢ao or¢amental, para apreciar a lega-
lidade, bem como a economia, eficiéncia e eficicia da gestdo das entidades
sujeitas aos seus poderes de controlo e a fiabilidade dos sistemas de controlo
interno.

O controlo jurisdicional da execu¢do do Or¢amento do Estado compete
ao Tribunal de Contas e é efetuado nos termos da respetiva legislagdo, sem
prejuizo dos atos que cabem aos demais tribunais, designadamente aos tribu-
nais administrativos e fiscais e aos tribunais judiciais, no ambito das respetivas
competéncias. (Santos, R. T., 2011)

As finangas publicas sdo um 6rgao do Estado designado para gerir recur-
sos publicos, no que diz respeito afetacdo dos bens e servigos para a satisfa-
¢do das necessidades coletivas, obedecendo as regras e principios subjacentes
a atividade financeira do Estado, contribuir para a qualidade da democracia
e das decisoes de politica econémica e o refor¢o da credibilidade financeira
do Estado.

A alteragdo do Or¢camento do Estado advém de recomendagdes por parte
dos deputados e proposta do governo a ser apresentado ANP para efeito de
autorizagao.

Processo Orcamental - Enquadramento legal

O Governo ¢ o 6rgao executivo e administrativo supremo da Republica da
Guiné-Bissau, conduz a politica geral segundo o seu programa aprovada pela
Assembleia Nacional Popular, conforme estipulado no Capitulo V, nimeros 1
e 2 do art.° 96 da Constitui¢gdo da Republica da Guiné-Bissau. Também, com-
pete o Governo preparar o Plano de Desenvolvimento Nacional e o Or¢gamento
Geral do Estado e assegurar a sua execugao. (Capitulo V, alinea c), nimero 1
do art.> 100 da Constituigdo da Republica da Guiné-Bissau.

O Orgamento do Estado guineense é um documento tradicional ou clds-
sico, baseado essencialmente na previsao de receitas e despesas anuais. Importa
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referir que, em termos estratégicos, ndo se pode limitar o Orgamento num
ano, devido aos planos plurianuais das obrigacdes contratuais assumidas pelo
Estado para melhor gerir as contas publicas a médio e longo prazo, embora o
principio de anualidade diga que devem ser incluidas todas as receitas e des-
pesas, independente do periodo a que se refere.

O Ministério das Finangas é o departamento governamental incum-
bido de formular, propor, coordenar e executar as politicas do Governo em
matéria de gestao das finangas do Estado, nos dominios do orgamento, sis-
tema fiscal, tesouro, patrimonio, privatizagdes, seguros e sistema financeiro
descentralizado, bem como as politicas dirigidas as atividades econémicas
e a implementacdo das politicas de integracao regional. O Ministério das
Finangas tem, igualmente, por missao conceber, executar, avaliar as politi-
cas dirigidas as atividades econdmicas, assim como as politicas horizontais
visando o crescimento econdmico e promogao de investimento, gerador de
valor acrescentado nacional, da qualificagdo dos recursos humanos e a com-
petitividade. O Ministro das Finangas é ordenador das despesas e receitas do
Orgamento Geral do Estado (OGE) e das contas especiais do Tesouro, nos
termos da lei.

Enquadramento Macroeconémico e Orcamental

A Nota de Enquadramento (Lei Orgéanica do Ministério das Finangas, apro-
vada em 2016 pelo Conselho de Ministros) reflete, de forma exaustiva, as
grandes tendéncias macroeconémicas de médio prazo e igualmente, fornece
propostas de orientagdes no capitulo de concegdo de politicas publicas cujos
efeitos revelam-se pertinentes no processo de elaboracao de politicas econd-
micas adequadas ao desenvolvimento sustentavel. Segundo a Nota, a economia
guineense tem estado a evoluir numa dindmica caracterizada pelos esforgos
de retoma do programa de assisténcia com o Fundo Monetério Internacional
(FMI) e pelas incertezas no mercado nacional ligadas a conjuntura politica
nos ultimos tempos.

Crescimento Econémico e Inflagao (2018 - 2020)
De acordo com as previsdes constantes deste documento, a taxa de cresci-
mento registard uma queda de 4% em 2020 para se situar em 1,5%, contra
5,5% registado em 2019 e 3,8% em 2018 respetivamente, com uma média de
3,6% nos trés anos. Essa queda tem a ver com a perda da dindmica das expor-
tagdes nacionais da castanha de caju.

Essa evolugdo do PIB esta longe de corresponder ao valor desejavel para
fazer face aos desafios relacionados ao combate a pobreza nas suas multiplas
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dimensoes, mediante melhoria de acesso aos servicos basicos, da criagdo de
mais oportunidades de rendimentos e de emprego.

A contra¢ao do PIB explica-se pelo fraco desempenho em quase todos os
setores da economia decorrente, particularmente, da queda de 10% do valor
estimado da producdo e da exportagdo da castanha de caju, que representa
mais de 90% das exportagdes do pais (em 2018) e dos efeitos nefastos da pan-
demia COVID-19. As medidas de prevencao em vigor terao impacto sobre
a campanha de comercializagao e exportagdo da castanha de caju, afetando
cerca de 80% da populagdo, igualmente, na arrecadagdo das receitas para
o tesouro publico.

Setor primario: os 5,4% de crescimento previstos para o setor, contra 7,1%
em 2019 e 4,5% em 2018, serao determinados pelo subsetor de caju e pela agri-
cultura de subsisténcia que podera registar um aumento de 8,4% em relacao
ao ano anterior. Os subsetores da caga e da pecudria e floresta poderao registar
um crescimento de 3,3% e 8,0%, respetivamente.

Setor secundario: apesar do aumento na produgéo de eletricidade e agua,
este setor vai decrescer em 5,8% em 2020 contra um crescimento de 2,4% em
2019 e de 8,9% em 2018.

Setor terciario: uma andlise retrospetiva dos tltimos 4 anos permite apu-
rar que a queda prevista do crescimento neste setor para 2020, marcard uma
rotura com a tendéncia registada no periodo de referéncia. Os reflexos do
abrandamento no processo de comercializagdo e exportagdo da castanha de
caju, serao fortemente sentidos em todas as rubricas, com maior destaque para
os servicos financeiros. O crescimento moderado da administra¢ao publica
ndo sera suficiente para inverter o recuo de — 3,9% perspetivada para 2020
contra 4,3% correspondente ao registo de 2019.

Para o ano de 2018, a taxa de crescimento foi a mesma de 4,3%, a de 2019,
explicada pela queda no setor de comércio (-8,4%) e um abrandamento nas
atividades de transportes, com um crescimento de 7,2%.

Divida Publica da Guiné-Bissau de 2018 a 2020

A divida publica da Guiné-Bissau estd a evoluir num ritmo crescente, pelo
que precisa ser reajustada em relagdo ao risco de sobre-endividamento, que
passou de baixo para moderado ao longo dos ultimos trés anos, ou seja, saiu
de 53,53% para 71,70% do Produto Interno Bruto em 2018 a 2020 respetiva-
mente. Essa evoluciao é influenciada essencialmente pelo incremento da divida
interna, particularmente a nivel das emissoes de titulos de tesouro no mer-
cado regional da UEMOA. Também, a instabilidade politica afetou bastante
a concretizagdo da receita tributaria, assim como a receita aduaneira, o que
teve uma grande reflexdo na realizagdo da despesa publica, e condicionaria o
Governo a recorrer junto das institui¢des financeiras para contrair as dividas.
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E bom realgar que a divida publica da Guiné-Bissau, refere-se a divida do
Estado propriamente dito, mas nao dos seus municipios e instituicoes.

De facto, em 2018, havia um clima de alta tensdo entre a Presidéncia da
Republica e o Governo, o ambiente ndo proporcionava condi¢des ao governo
para implementagao das politicas publicas conforme definido no programa do
governo, que apds sucessivas intervencdes da comunidade internacional na
busca de uma solugao pacifica, dos Acordos de Conacri e Cimeira dos Chefes
do Estado da CEDEAO, resultou na nomeagdo do senhor Aristides Gomes
como Primeiro Ministro, que também acumulava a pasta do Ministério das
Finangas. A principal tarefa do Governo era a realizagao das elei¢cdes legislati-
vas marcada para novembro de 2018 e o cumprimento do programa rubricado
com o Fundo Monetario Internacional (FMI).

Para concretizar esses designios, o Governo assume o compromisso de
observar, entre outros, os principios basicos de conduta, segundo Resolugao
n.° 02/2018, 19 de junho, da sessdo ordindria da Assembleia Nacional Popular:

> Prestagdo de contas;

> Autorresponsabilizac¢do;

> Utilizagao racional dos bens publicos;

> Combate a corrupcdo, a delinquéncia e a criminalidade.

Segundo o comunicado de imprensa realizada pelos Técnicos do Fundo
Monetario Internacional em 10 de maio de 2019, demonstra que a situagao
orcamental da Guiné-Bissau continua sob stress, devido a despesas muito mais
elevadas do que o previsto, o défice publico em inicio do mesmo ano ultra-
passou significativamente a meta do projeto de or¢amento. Também o défice
foi superior ao periodo homologo de 2018, ano em que se estima ter atin-
gido 5,1% do PIB, numa base de compromissos. Simultaneamente cresceram
as pressoes sobre o financiamento, resultando num crescente saldo de contas
por pagar.

O cancelamento do resgate bancdrio de 2015 condicionava o desenvolvi-
mento do setor financeiro, que era necessario avangar com a resolugao desse
litigio para promover a estabilidade financeira e crescimento a longo prazo.

Relativamente ao espago comunitario da UEMOA, este racio estabeleceu
em 24,0% em 2019 contra 19,4% em 2018 no Benim, 22,8% contra 21,4% em
Burkina Faso, 25,9% contra 23,6% na Costa de Marfim, 40,5% contra 34,3%
na Guiné-Bissau, 23,5% contra 24,1% no Mali, 25,4% contra 24,3% no Niger,
53,5% contra 47,7% no Senegal, 17,7% contra 15,2% no Togo.

Entretanto, o Senegal e a Guiné-Bissau apresentam os rdcios mais eleva-
dos da divida publica, em detrimento dos outros paises, tanto em 2018, assim
como em 2019.

Nos Paises Africanos da Lingua Oficial Portuguesa (PALOP) alguns paises
integrantes ja vinham com os racios elevados desde 2018.
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De acordo com as Perspetivas Regionais do FMI sobre Africa Subsariana,
abril 2021, a COVID-19 teve grande impacto no saldo or¢amental dos
PALOP, que os obriga a aumentar os racios da divida publica em relagdo
ao PIB.

Em 2020 foi o periodo que a Covid-19 atingiu os PALOP, entao, Angola é
o pais mais afetado com 20%, comparativamente com ano 2019, seguido de
Mogambique (18,8%) e Cabo-Verde (14%). A Guiné-Bissau posiciona-se no
quarto lugar, com 11,2% e Sdao Tomé e Principe (8,3%) no ultimo.

Nacionalmente, o pais enfrenta uma enorme dificuldade para restabelecer
a situacdo da divida.

Se fizermos uma comparagao entre a receita fiscal e o pagamento dos servi-
¢os da divida, notamos o peso da divida em relagdo a estas receitas. A situacdo
economica ¢ extremamente débil, pois o governo continua a apresentar uma
situagao desfavoravel, visto que o Estado ndo consegue honrar as suas obriga-
¢des financeiras junto dos parceiros internos, como os externos. Comparando
os indicadores, apenas a nivel da divida interna, no que diz respeito as auto-
ridades monetarias que apresentam uma reducdo da divida de 110,56 mil
milhdes em 2018 para 94,63 mil milhdes em 2020, os restantes continuam a
aumentar.

A divida externa apresentada demonstra a incapacidade dos sucessivos
governos na gestdo dos recursos publicos. Portanto, isso reduz a confianga
dos investidores estrangeiros e diminuira a capacidade produtiva do Estado,
até pode originar o aumento do desemprego e inflagao na economia do pais.
Segundo as informagdes do Boletim Estatistico da divida publica da Guiné-
-Bissau, em 2020, o BOAD, IDA, FAD, India e Kuwait representam mais de
85% da divida externa.

Por outro lado, a nivel interno, os titulos publicos emitidos pela Direcao-
-Geral do Tesouro para suprir necessidades internas, sobretudo os custos com
o pessoal, relativamente aos pagamentos dos atrasos salariais nos Ministérios
da Educacio e Satude, continuam a apresentar grande impacto na execugao
orcamental. Tudo isso, merece atengdo do Estado, na gestao dos recursos
publicos, para posicionar perante as necessidades coletivas prioritarias que
podem ajudar a dinamizar o crescimento econdémico, quanto a transparéncia
orcamental e sustentabilidade das finangas publicas.

Quando o Estado ndo consegue controlar a sua divida, isso reflete negati-
vamente na vida das populagdes e na sua imagem no contexto internacional.
Entao, devera elaborar uma cartografia dos riscos na gestao da divida publica,
que permite identificar os riscos e os seus impactos, para posteriormente esta-
belecer as medidas de controlo interno para reduzir ou prevenir a continui-
dade dessa pratica.
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Elaboracao e Aprovacao do Orcamento Geral do Estado

O Processo da preparacao e elaboracao do Or¢amento Geral de Estado na
Administragdo Publica guineense, assenta em dois principios legais que sdo
Lein.c 1/2015 de 5 de margo, Codigo de Transparéncia na gestdo das Finangas
Publicas na UEMOA, e Lei n.° 2/2015 de 5 de marc¢o, Lei de Enquadramento
do Or¢amento Geral do Estado.

Nesta perspetiva, o referenciado cddigo de transparéncia define os princi-
pios e as obrigagdes que os Estados-membros devem respeitar, na sua legisla-
¢d0 como nas suas praticas, tanto para a gestao dos fundos do Estado como
também para os fundos das outras administra¢des publicas.

No entanto, o processo da elaboragdo da proposta de Or¢amento Geral
do Estado inicia com Conselho de Ministros que avalia as proje¢des macroe-
condmicas; analisa a politica fiscal; define os objetivos e as regras fiscais e
estabelece as prioridades do Governo. Isto ocorre nos meses de janeiro e
fevereiro.

No més de mar¢o, o Comité de enquadramento macroecondmico, elabora
o quadro macroeconémico, que se consubstancia na previsdo das receitas por
administragao tributaria. O Ministério das Finangas emite uma Nota Circular
que estabelece os indicadores macros, os plafonds para a previsao das receitas
e fixacao das despesas e o calenddrio de Prepara¢do do novo ciclo or¢amen-
tal. A Dire¢ao-Geral do Or¢amento propode diretrizes e normas que orientam
e conduz o processo de elaboracdo, depois analisa as receitas e as despesas,
por dltimo, consolida a proposta orgamental.

Ministérios setoriais elaboram a proposta de programas ou ag¢des, com seus
indicadores, a proposta de alocagio ¢é feita com base nas prioridades e os limi-
tes (plafonds) pré-estabelecidos.

A Diregao-Geral do Plano, juntamente com a Dire¢do-Geral da Divida
Publica, analisam a sustentabilidade da divida publica e programacao de endi-
vidamento, vencimentos e juros da divida.

A Proposta de Or¢amento do Estado, discutida e aprovada em Conselho de
Ministros, é composta por trés partes essenciais: Lei de Orcamento, Relatdrios
de Apresentacdo (que inclui Notas de Enquadramento Macroeconémico,
os Relatérios de Execugdo Orcamental, Perspetivas Macroecondmicas) e
Anexos, que incluem a Tabela de Operagdes Financeiras do Estado (TOFE).

Na segunda fase, a proposta do Or¢amento Geral de Estado é depdsito
na Assembleia Nacional Popular, acompanhado dos anexos necessarios
para efeito de analise, discussdo e aprovagdo. Esta acdo participativa dos
representes do povo, merece maior atengdo e contribui¢do, com intuito de
alinhar as metas com as necessidades prioritarias e promotores do cresci-
mento e desenvolvimento econémico, assim como atrair o investimento
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a divida publica
da Guiné-Bissau,
refere-se a divida
do Estado propriamente
dito, mas nao
dos seus municipios
e instituicdes

estrangeiro, responder as demandas do setor privado, garantir a seguranga
nacional e justica social.

Portanto, devem ser avaliados os impactos das opg¢des politicas defini-
das, assim como dos resultados alcangados, para assegurar a continuidade da
implementagao de a¢ao governativa.

Entdo, esse documento, deve ser acessivel e disponivel para os cidadaos,
com informagdes claras, compreensiveis e, com uma imagem verdadeira
e apropriado das finangas publicas.

Execucao do Orcamento Geral do Estado

A problematica da gestao do Or¢amento Geral de Estado na Guiné-Bissau
constitui sempre objeto de debate politico e académico com os parceiros.

E de salientar que, em 2019, o Or¢amento Geral do Estado foi baseado em
duodécimos, comportando o mesmo montante referenciado no ano 2018, por
ndo ser aprovado pela Assembleia Nacional Popular.

De 2018 a 2020, a nivel da execug¢ao or¢amental, o Estado nao conseguiu
atingir os montantes projetados na arrecadagao da receita, embora houvesse
uma evolugdo de 4,3% em 2019, comparativamente ao ano 2018. Mas, em
2020, teve uma queda de -3,1%, em detrimento do ano 2019.

A nivel da despesa, para suprir as necessidades sociais e cumprimento
das obrigagdes com terceiros, de 2018 para 2019, teve um aumento de 11,4%,
devido aumento significativo das despesas correntes. Enquanto, no ano
seguinte (2020), registou novo aumento correspondente a 20,3%, também
condicionado pelas despesas correntes, assim como as despesas de capital.
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Portanto, durante os periodos analisados, concluiu-se que Orgamento
Geral do Estado guineense foi sempre deficitario, com saldos globais negati-
vos, contrario do principio do equilibrio orcamental.

Défice Orcamental

De 2018 a 2020, a Guiné-Bissau registou défices orcamentais estruturais,
os impostos e demais receitas ndo cobriram as despesas, ou seja, o governo
gasta mais do que arrecada.

Esse saldo deficitario teve impacto negativo na economia do pais, sobre-
tudo nos setores sociais (Educacdo, Saude e infraestruturas).

Segundo o Relatério de Execugdo Orgamental de 2018, produzido em
junho 2019, pelo Ministério das Finangas, or¢amento do Estado regis-
tou um défice de 24.638 milhdes de FCFA, o que se traduz num resultado
negativo de 34.872 milhées de FCFA face ao registado em igual periodo
de 2017 (10.234 milhoes de FCFA). Essa situacao derivou do aumento da
massa salarial no valor de 12.022 milhoes de FCFA, as outras despesas
correntes em 5.665 milhoes, e de aquisi¢oes de bens e servicos em 5.142
milhdes de FCFA. Ainda, a receita teve uma queda de 1,1%, por razdo de
nao recebimento do apoio or¢amental e redu¢do dos donativos aos proje-
tos do desenvolvimento, acima de tudo a queda do preco de castanha de
caju ao produtor.

Enquanto, no ano 2019, a défice foi de 36.326 milhées de FCFA, o que
resultou do acréscimo de despesas de 52,2% da transferéncia de administra-
¢do central para outras entidades publicas e novamente aumento de 22,8% das
despesas com o pessoal. Comparando com os dados de 2018, teve uma subida
de 47% do défice orcamental.

Por fim, em 2020, o défice continuou a aumentar e foi registado um resul-
tado negativo de 74.263 milhoes de FCFA, devido a diminuicao da receita
em 3,2% e aumento da despesa em 17,4%, que teve impacto enorme do paga-
mento dos atrasos salariais nos ministérios da Educac¢ao e da Satde.

Nesse periodo, a Covid-19 é um dos principais obstdculos na subida dras-
tica do défice orcamental, que originou a paralisa¢ao das atividades econo-
micas, nomeadamente o atraso na comercializagdo de castanha de caju,
ainstaura¢do de Estado de Emergéncia, que motivou o enceramento tempora-
rio de muitas atividades, ainda isen¢des aduaneiras de alguns produtos essen-
ciais, constituiram a razdo pela queda da receita.

Os paises estavam concentrados na procura da alternativa para comba-
terem esse fendmeno e reduzir a perda de vida humanas. Portanto, reduziu
bastante a capacidade financeira do pais e teve um impacto negativo na expor-
tagdo do principal bruto que contribui significativamente na constitui¢ao do
Produto Interno Bruto (PIB), a castanha de caju.
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A Covid-19 afetou a economia mundial, particularmente, aqueles que
apresentam baixos niveis de industrializa¢ao, onde a economia do pais é for-
temente dominada pelo setor informal, com pouco rendimento e uma pra-
tica agricola de subsisténcia.

Essa pandemia atingiu a Guiné-Bissau em 2020, nos momentos ini-
ciais da comercializa¢ao da castanha de caju, a principal fonte de ren-
dimento das familias guineenses, facto que teve um impacto enorme no
setor de atividade econdmica e social, devido a varias medidas imple-
mentadas pelo governo para combater o virus e uma redugao drastica do
apoio externo, visto que os financiamentos foram direcionados mais para
o setor de saude.

Segundo as informagdes do FMI (2021), de abril, o saldo global da
Guiné-Bissau registou uma queda de -9% do PIB, em 2020, contra -3,9%
em 2019, devido aos efeitos da Covid-19, uma reducdo da receita e aumento
da despesa para atender as necessidades sociais e investimento no setor da
saude.

Por outro lado, as sucessivas instabilidades politicas e militares foram res-
ponsaveis no desencorajamento do investimento estrangeiro no pais, e isso
afetou negativamente o setor privado e comprometeu a cooperagdo e apoio
institucional a nivel sub-regional e internacional.

Essa situagdo do défice, originada de ma gestdo or¢amental, traduz um
conjunto de compromissos financeiros, denominada divida publica. Muitas
vezes o pais foi obrigado a contrair dividas para obedecer ao critério do
exercicio orcamental, o que chamamos da divida fundada. Também, por
incumprimento das obrigagdes nos pagamentos de juros da divida publica
e proprio capital alheio, muitas vezes o Governo guineense, no quadro do
regime juridico da divida, faz a renegociagdo bilateral ou através da assis-
téncia técnica da Unido Europeia (UE) ou Fundo Monetario Internacional,
Banco Africano de Desenvolvimento, etc., para suprir as necessidades do
financiamento.

Ao contrair divida hoje, um Estado esta a assumir o compromisso de vir
a pagar capital e juros sobre essa obrigacdo, apropriado pelas atuais geragoes,
enquanto o sacrificio do pagamento ira caber as futuras geragdes. (Barros,
0. G. 2022).

Os efeitos do défice geram uma queda na capacidade de investimento,
afetando negativamente o nivel de produgao, rendimento, limitando o
crescimento econdmico e até podera condicionar a situagdo do desem-
prego e inflagdo no pais. Por outro lado, representa uma imagem nega-
tiva para o pais no contexto internacional e irresponsabilidade financeira
dos gestores publicos, que obriga o governo a contrair mais dividas para
cobrir o défice.
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Prestacao de Contas (Elaboracao da Conta Geral
do Estado)

A Prestagao de Contas constitui a ultima etapa do processo or¢amental, em que
o Ministério das Finangas é a entidade responsavel para a gestao do Orgamento
do Estado. Também os servicos com autonomia administrativa e financeira e
servicos e fundos autonomos tém o dever de prestar contas sobre a execuc¢io
periddica do Orgamento, conforme regem os diplomas legais aplicaveis no pais.

A Conta Geral de Estado (CGE) que o Governo apresenta a Assembleia
Nacional Popular (ANP) / Tribunal de Contas, em obediéncia a Constitui¢cao
(Art.c 85, al. m), é a retoma dos esfor¢os que vém sendo desenvolvidos no
dominio da reforma das Finangas Publicas.

Nao foi possivel fazer uma analise da Conta Geral do Estado, devido a nao
publicitagdo e acesso ao referido documento, o que constitui a violagdo de
um dos principios do processo orcamental. Também, até este momento, nao
houve nenhum parecer do Tribunal de Contas, nem apresentagiao dos referi-
dos documentos a Assembleia Nacional Popular (ANP), para efeito de ana-
lise e aprova¢ao das contas dos anos 2018 a 2020, porque ainda se encontram
na posse do Ministério das Finangas. Segundo informagdes do pessoal do
Tesouro, essas Contas (2017 a 2020) foram elaboradas pela empresa FRAL
Lda. (Francelino Lda.), e ndo pelo servigo da contabilidade da Dire¢do-Geral
do Tesouro e Contas Pablicas (DGTCP).

O dltimo parecer sobre a Conta Geral do Estado foi emitido em 2015,
relativamente a 2010. Embora tenham sido elaboradas as contas gerais até
ao ano de 2021, nao existe divulga¢do, nem acesso ao parecer dos mesmos
(2011 a 2021).

Constatacoes no Processo Orcamental

O Or¢amento do Estado guineense ¢ documento classico, que faz a previsao
anual das receitas e despesas, refletindo as grandes opgdes politicas na satisfa-
¢ao das necessidades coletivas. O Or¢amento ¢ elaborado sob a coordenacgao
do Ministério das Finangas em sintonia com outros ministérios, apresentado
e aprovado nos conselhos de ministros, posteriormente encaminhado para
o6rgao politico, sob assisténcia do 6rgdo jurisdicional. A seguir ¢é apresentado
na plendria do parlamento para efeito de discussao, aprovagao ou rejeicao.
A execugdo orcamental, apresenta sempre despesas elevadas com o pessoal,
aquisicdes de bens e servigos, viagens e encargos com a saude, em vez dos
recursos serem aplicados no investimento publico para aumento do patrimo-
nio do Estado.
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O Or¢amento do Estado guineense na realidade tem uma dimensao poli-
tica, visto que é um processo marcado por ciclos politicos e eleitorais, por
interesses particulares através de lobbies. As contas publicas guineenses atin-
gem dificilmente o ponto de equilibrio, o aspeto fundamental para atividade
financeira do Estado, quer dizer, respeitar o principio do equilibrio or¢amen-
tal, concernente ao critério classico. Até aplicagdo do principio da execu¢io
orcamental por duodécimos muitas vezes nao foi respeitado pelas entidades
do Estado. Entretanto, no ambito da execug¢do orcamental, as receitas do capi-
tal financiam despesas correntes, isto é, os créditos bancarios recorridos pelo
Estado, através de emissdo de titulos publicos, muitas vezes foram utilizados
nas rubricas sem retornos, em vez de apostar no investimento para aumentar
o patrimoénio duradouro do Estado.

O Orgamento Geral do Estado guineense ndo comporta as verbas para segu-
ranga social, nem para os governos locais e regionais, exceto salario dos pessoais
vinculados ao Comité de Estados e Administragdo. Um dos maiores problemas
de or¢amento do Estado guineense é o cumprimento da ultima etapa do pro-
cesso orcamental, a elaboracao da Conta Geral do Estado, onde se faz o registo
sintético da execuc¢do do or¢amento de um dado ano econdémico, ilustrar a situa-
¢d0 de tesouraria e patrimonial, como também dos fluxos financeiros do Estado.
As contas sdo apresentadas na dtica da contabilidade de caixa e de compromisso,
0 que nao permite o Estado fazer uma analise profunda e real dos impactos
macroecondmicos. Certamente, esse documento, apds a sua elaboragio, deve-
ria ser enviado aos drgaos de controlo externo, o Tribunal de Contas para efeito
do parecer e posteriormente reencaminhado para Assembleia Nacional Popular
para analise, aprovagao ou rejeicao e publicagao.

A instabilidade dos 6rgaos do controlo interno e externo incentivou o
aumento da corrupgdo no seio de Administragdo Publica guineense, no que
concerne desvio de recursos publicos e utilizacdo do dinheiro do Estado para
o interesse particular; por cima de tudo o incumprimento dos principios,
normas e procedimentos passaram a ser irrelevante devido a falta da justica
social. A auséncia de uma conta tnica do tesouro é uma das situagdes que
dificulta o controlo dos fluxos financeiros do Estado. Todas essas situacdes
contribuiram, no aumento da corrupgao na Administra¢ao Publica guineense,
para que os envolvidos aproveitem para retirar o beneficio particular em detri-
mento do Estado.

Conclusao

Quando o Or¢amento Geral do Estado ndo comporta as necessidades dos
governos locais e regionais, demonstra a violag¢ao do principio de promogao
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e sustentabilidade local e principio da justa reparticdo dos recursos publicos.
E através do OGE que o Governo obtém a autoriza¢io do Parlamento para a
gestdo dos recursos publicos, com vista ao desenvolvimento de atividades que
visam obter resultados de politica publica pré-definidas. Essa intervengdo do
controlo do segundo nivel, é considerado como controlo setorial, no ambito
do controlo interno da Administracdo Publica. Entretanto, estdo sujeitas ao
outro nivel do controlo, reservado a Inspe¢do Geral de Finangas e a Diregao-
Geral do Orgamento, érgao do controlo do Estado designados para analisar e
avaliar como estao a ser geridos os recursos publicos, através de auditorias
e outras agdes de controle efetuadas para detecdo de eventuais erros ou fraude
que necessitam de uma atitude corretiva e preventiva.

Por ultimo, as entidades publicas estdo sujeitas as prestagdes de contas
junto da tutela e para aprovagdo das contas, que posteriormente, serdo inte-
grados na Conta Geral do Estado, que sera objeto de uma analise e avalia-
¢do por 6rgao jurisdicional e politico, designados 6rgaos do controlo externo
da Administragdo Publica, que culminard com a sua aprovagdo e publica-
¢do. E fundamental que todas as entidades do setor publico administrativo
apresentam os saldos globais nulos ou positivos, para a sustentabilidade das
finangas publicas. Caso contrario, a ma gestdo or¢amental resultara em défices
que, posteriormente, traduzirdo uma Divida Publica para o pais. A elaboragao
do Or¢amento Geral do Estado deve comportar todas as dividas que constituem
a receita e despesa, como os proveitos e custos, independentemente do seu
periodo de recebimento ou pagamento, para melhor consolida¢ao do balango
patrimonial.

Portanto, o Estado tem de ter uma responsabilidade acrescida no momento
da assungédo da despesa. Se o Estado fica com um pagamento em atraso, isso vai
contribuir para um aumento do défice orgamental. Entdo, uma politica susten-
tavel devera evitar a faléncia do pais e garantir a sua capacidade de suportar os
encargos com o servico da divida, perspetivando a evolugao a médio e longo
prazo das despesas publicas, receitas publicas e do rendimento nacional. Para
haver qualidade e transparéncia na despesa, devera haver afetacdo clara da
despesa a um objetivo concreto, sistematizagdo da intervengdo publica, deter-
minagdo clara dos objetivos e estabelecimento de um conjunto de medidas/
instrumentos que permita certificar as despesas antes do seu pagamento.

A consolidagdo das disponibilidades do Governo numa conta tnica do
Tesouro é muito urgente, para facilitar o controlo dos fluxos financeiros,
melhorar o planeamento da tesouraria e responsabilizar os gestores publicos.
Caso contrario, pode constituir apuramento da responsabilidade financeira
aos responsaveis pela gestao dos recursos publicos, sob jurisdigdo do érgao
jurisdicional, estipulado no art.c 07/92, de 26 de novembro do Tribunal de
Contas da Guiné-Bissau. Essa integracao possibilitard ao Estado conhecer
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a sua situagdo financeira e econdémica, ndo apenas sobre valores recebidos
e pagos, mas como também valores a receber e a pagar, custos e proveitos,
ou seja, os resultados de determinado periodo da execugao orgamental.

S6 sera possivel a elaboragdo de orgamento futuro, se o processo se basear
numa Otica da eficiéncia, eficacia e economia, para melhor redistribuicao dos
rendimentos, justi¢a social e estabilizagdo macroeconémica. Tudo isso facili-
tara os mecanismos de controlo or¢amental, nos planos politico, administra-
tivo e jurisdicional, de prestagdo de contas e de responsabilidade financeira,
com base em principios de transparéncia e responsabilidade pela gestao, que
devem constituir principios enquadradores da atividade financeira em qual-
quer Estado de Direito, contribuindo assim para a sustentabilidade das finan-
cas publicas.
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Introducao

Os papéis de trabalho abrangem toda a documentagao recolhida pelo audi-
tor, que servem de suporte a formulagdo de uma opinido sobre as demonstra-
¢des financeiras. Compreende todos os documentos e anotagdes, em papel ou
suporte eletronico, elaborados no decurso dos trabalhos ou obtidos de qual-
quer outra fonte, que registam as evidéncias dos trabalhos executados pelo
auditor.

Em auditoria, um dos requisitos da qualidade passa por uma preparagio
adequada e suficiente dos papéis de trabalhos, onde é registada todo o tra-
balho de auditoria, fornecendo evidéncia de que a auditoria foi realizada em
conformidade com as normas e padrdes profissionais prescritos.

Conceito de Auditoria

Segundo Sa (2000, p.23),"a denominagao auditor ¢ antiga” e, acrescenta o autor,
o termo auditor, no latim, como substantivo, tinha sentido apenas de signifi-
car’ que ouve  que mais tarde se configurou como “aquele que daria opiniao
sobre algo que comprovou ser verdade ou nao”.

De Almeida (2019) define auditoria financeira como “um processo obje-
tivo e sistematico, efetuado por um terceiro independente, de obtencao e ava-
liacdo de prova em relacao as asser¢des sobre a¢des e eventos econdmicos,
para verificar o grau de correspondéncia entre essas asser¢des e os critérios

1 E-mail de contacto : filomeno.a.tavares@tcontas.gov.cv
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estabelecidos, comunicando os resultados aos utilizadores da informacao
financeira”

O TCCV (2012) adota a definigdo da auditoria da INTOSAI, em que a
auditoria financeira tem como ambito a analise das contas de geréncia e da
situacao financeira das entidades pertencentes ao setor publico.

Podemos afirmar que auditoria financeira é uma avaliagdo independente e
objetiva das demonstragdes financeiras e dos processos de relatérios financei-
ros de uma empresa e/ou entidade publica, para aumentar o grau de confianga
dos utilizadores das demonstragdes financeiras.

Classificacao de Auditoria
Existem diversos tipos de auditoria, pelo que neste trabalho pretendemos dis-
tinguir Auditoria Interna da Auditoria Externa.

De acordo com a ISSAI 1 (Declara¢ao de Lima), os servigos de auditoria
interna sao estabelecidos nos 6rgaos e institui¢des governamentais, enquanto
os servigos de auditoria externa nao fazem parte da estrutura organizacional
das institui¢oes a serem auditadas.

As Entidades Fiscalizadoras Superiores prestam servicos de auditoria
externa. Como uma institui¢do de auditoria externa, a Entidade Fiscalizadora
Superior tem a tarefa de verificar a efetividade da auditoria interna. Se a audi-
toria interna for considerada efetiva, esfor¢os serdo empreendidos, sem pre-
juizo do direito da Entidade Fiscalizadora Superior de conduzir uma auditoria
geral, no sentido de garantir a mais adequada divisao ou designagao de tarefas
e cooperagao entre a Entidade Fiscalizadora Superior e a auditoria interna.

Auditoria Interna

Crepaldi (2000) conceitua auditoria interna como um controlo de gerén-
cia que funciona por meio de medigdo e avaliagdo da eficiéncia e eficacia de
outros controles. Também deve ser entendida como uma atividade de asses-
soria a administra¢ao, quando do desempenho das atribui¢oes definidas para
cada area da empresa, mediante as diretrizes politicas e objetivos por ela deter-
minados. A auditoria interna fornece analises, apreciagdes, recomendagdes,
sugestdes e informagoes relativas as atividades examinadas, incluindo a pro-
moc¢ao do controle eficaz a custo razoavel.

Segundo Pinheiro (2014), na perspetiva do IIA auditoria interna ¢ “uma
atividade independente, de avaliagdo objetiva e de consultoria, destinada a
acrescentar valor e a melhorar as operagdes de uma organizagdo. Assiste a orga-
niza¢ao na consecugao dos seus objetivos, através de uma abordagem sistema-
tica e disciplinada, na avaliagdo da eficacia dos processos de gestdo de risco,
controlo e governagdo”. Na perspetiva da norma ISSO 19011, define auditoria
interna como sendo “um processo sistematico, independente e documentado
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para obter evidéncia de auditoria (registos, afirmagdes factuais ou outra infor-
magdo, que sejam verificaveis e relevantes para os critérios de auditoria —
qualitativa e quantitativa) e respetiva avaliagdo objetiva para determinar em
que medida os critérios de auditoria (conjunto de politicas, procedimentos ou
requisitos) sdo satisfeitos”

Refere ainda que o objetivo primordial da auditoria interna ¢ o de auxiliar
a empresa e todos os niveis de gestao no cumprimento das suas responsabi-
lidades em promover sistemas de controlo adequados, visando a melhoria da
performance e do desenvolvimento sustentavel da empresa e tem como finali-
dade essencial contribuir para a melhoria dos procedimentos de controlo e a
performance das empresas, na observancia das leis e regulamentos.

Defende que a auditoria interna tem como carateristica fundamental,
em contraponto com a auditoria externa, o seu enquadramento no seio da
empresa e reportar organicamente ao Conselho de Administragao, érgaos de
gestdo e, funcionalmente, ao Conselho de Auditoria.

Pelo que podemos concluir que a auditoria interna atende as necessidades
da administragdo e gestdo da propria empresa.

Auditoria Externa ou Independente

Auditoria externa, segundo Crepaldi (2000, p. 48),constitui o conjunto de
procedimentos técnicos que tem por objetivo a emissdo do parecer sobre a
adequa¢ao como representam a posi¢do patrimonial e financeira, o resultado
de recursos da entidade auditada consoante as normas da contabilidade” Em
suma, podemos dizer que a auditoria externa estd mais preocupada com as
demonstrag¢des financeiras, enquanto a auditoria interna se preocupa em pres-
tar assessoria a administragdo.

Trata-se de uma atividade que analisa as demonstracdes contabilisticas
da organizagdo para identificar possiveis falhas. Assim, a fun¢do da audito-
ria externa é examinar e atestar a integridade e veracidade das contas de uma
companhia. Por ser um profissional independente, os resultados sdo isentos de
interesse ou influéncia, portanto, mais fidedignos.

A auditoria externa é realizada por auditores independentes e atesta ao
mercado que a empresa segue as boas praticas da governanca corporativa,
tornando a institui¢cdo transparente e dando ainda mais confianga aos seus
demonstrativos financeiros.

Objetivos de Auditoria Financeira
O objetivo principal da auditoria financeira ¢ o de melhorar e promover a
prestacao de contas de drgaos e entidades publicas.

De acordo com a ISSAI 200, o objetivo da auditoria de demonstragdes finan-

7 <«

ceiras é “aumentar o grau de confianca nas demonstragdes por parte dos usudrios
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previstos. Isso é alcancado mediante a expressao de uma opiniao pelo auditor
sobre se as demonstragoes financeiras foram elaboradas, em todos os aspetos
relevantes, em conformidade com uma estrutura de relatério financeiro aplica-
vel, ou — no caso de demonstrag¢des financeiras elaboradas de acordo com uma
estrutura de apresenta¢ao adequada de relatério financeiro — se as demonstra-
¢oes financeiras apresentam adequadamente, em todos os aspetos relevantes, ou
dao uma visdo verdadeira e justa, de acordo com essa estrutura’.

Normas de Auditoria Internacionalmente aceites

A auditoria é regulada por principios, normas e diretivas que devem ser tidas
em conta no exercicio dessa atividade.

Machado De Almeida (2019) entende por “normas de auditoria as regras
de natureza técnica que os auditores devem observar no exame as demonstra-
¢Oes financeiras de uma organizagdo para que o nivel qualitativo do seu tra-
balho possa ser reconhecido, no minimo, como satisfatério, ou seja, ajudam a
assegurar que as auditorias financeiras sdo conduzidas de uma maneira minu-
ciosa e sistemdtica de modo que o auditor chegue a conclusoes fiaveis”. Refere
ainda que “as normas de auditoria sdo de aplicagdo obrigatdria e devem ser
seguidas em todas as auditorias financeiras, independentemente da dimensao,
do tipo, da forma e da finalidade da empresa.

De entre os organismos emissores de normas de auditoria, podemos desta-
car, nomeadamente:

American Institute of Certified Public Accountants (AICPA) — primeiro
organismo profissional que publicou normas de auditoria. Em 1947 emitiu 10
Generally Accepted Auditing Standarts (GAAS) — normas de auditoria geral-
mente aceites — que foram sendo modificadas ao longo do tempo para corres-
ponder as exigéncias da auditoria, tendo sidas adotadas pela PACOB em 2003;

Union Européenne des Experts Comptables Economiques et Financiers
(UEC), organismo representativo da profissdo contabilistica a nivel europeu
entre 1951 e 1986;

International Federation of Accountants (IFAC) — compete ao International
Auditing and Assurance Standarts Board (IAASB), organismo do IFAC, a
emissdo das normas internacionais de auditoria — International Statements
on Auditing (ISA), com o objetivo de uniformizar, a nivel mundial, as praticas
de auditoria e servicos relacionados.

Tendo em conta que as Normas e diretrizes profissionais sao essen-
ciais para conferir credibilidade, qualidade e profissionalismo em auditoria
no setor publico, a Organizagao Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI), desenvolveu as Normas Internacionais das Entidades
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Fiscalizadoras Superiores, mais conhecidas por sua sigla ISSAIs. Elas visam
promover a realizagdo de auditorias independentes e eficazes pelas Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFS).

As ISSAIs abrangem os requisitos da auditoria do setor publico no nivel
organizacional, ou seja, pelas EFS, enquanto, no nivel dos trabalhos de audi-
toria, visam apoiar os membros da INTOSAI no desenvolvimento das suas
proprias abordagens profissionais, de acordo com os seus mandatos e em con-
sondncia com as leis e os regulamentos nacionais.

O marco referencial de Normas Profissionais da INTOSAI foi revisto em
2019. Atualmente o novo marco referencial é intitulado como INTOSAI
Framework of Professional Pronouncements (IFPP) e substitui completa-
mente o antigo. Estd subdividido da seguinte forma:

> Intosai-P — Estabelecimento de principios

> Issai — Normas

> Intosai Guide — Diretrizes

Para o desenvolvimento do tema, temos como referéncia a ISA 230 e ISSAI
2230 — Documentagido de Auditoria. Importa referir que o TCCV, como
membro da INTOSALI adotou as normas desenvolvidas por aquela organiza-
¢do, na realizagdo de auditoria financeira.

Também se assinala que em Cabo Verde existe a Ordem Profissional de
Auditores e Contabilistas Certificados de Cabo Verde (OPACC). E uma pes-
soa coletiva de direito publico, independente do Estado, dotada de autono-
mia administrativa, financeira e patrimonial, nomeadamente com as seguintes
finalidades e atribuicoes:

Superintender nos aspetos atinentes ao acesso, estatuto e exercicio das pro-
fissdes Auditor e Contabilista Certificados;

Certificar os Associados de acordo com as suas categorias profissionais e
emitir as respetivas Cédulas Profissionais;

Propor ou opinar sobre medidas legislativas, regulamentares ou de qualquer
outra natureza relativas a contabilidade, as profissdes de Auditor e Contabilista
Certificados e aos interesses profissionais e morais dos Associados.

Procedimentos e Técnicas de Auditoria

No Manual elaborado pelo TCCV (2012, Vol. I), as técnicas de auditoria sdo os
mecanismos auxiliares utilizados pela equipa de auditoria para analisar, iden-
tificar e fundamentar as conclusdes/observa¢des de auditoria. As técnicas de
auditoria que podem ser utilizadas sdo as seguintes:

Inspegao de Registos ou Documentos — consiste em examinar registos ou
documentos, quer internos ou externos, sob a forma de papel, eletrénica ou
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auditoria financeira é uma
avaliacao independente e
objetiva das demonstracdes
financeiras e dos processos
de relatérios financeiros
de uma empresa
e/ou entidade publica,
para aumentar
o grau de confianca
dos utilizadores das
demonstracdes financeiras

em outros meios. A inspecao de registos e documentos proporciona prova de
auditoria de variados graus de fiabilidade, dependendo da sua natureza e fonte
e, no caso de registos e documentos internos, sobre a eficacia dos controlos
sobre a sua produgio.

Inspegdo de Ativos — consiste no exame fisico dos ativos. A inspecdo de
ativos pode proporcionar prova de auditoria fidvel com respeito a sua existén-
cia, mas ndo necessariamente acerca de direitos e obrigacdes da entidade ou
da valorizagdo dos ativos. A inspec¢do de elementos individuais de inventario
acompanha geralmente a observagao da contagem do inventario.

Observagdao — consiste em “olhar” para um processo ou procedimento
que esta a ser desempenhado por outros. A observagdo proporciona prova
de auditoria acerca da execu¢do de um processo ou procedimento, mas é
limitada ao momento no qual a observagdo tem lugar e pelo facto de que
o ato de ser observado poder afetar como o processo ou procedimento
¢ executado.

Inquérito — Em alguns casos, as respostas de indagagdes proporcio-
nam um fundamento para o auditor modificar ou executar procedimentos
de auditoria adicionais. O auditor executa procedimentos de auditoria adi-
cionalmente ao uso de indagagdo para obter prova de auditoria apropriada
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e suficiente. Geralmente a indagagao por si s6 ndo proporciona prova de
auditoria suficiente para detetar uma distor¢ao material ao nivel de assercao.
Além disso, a indagagdo por si s6 nao é suficiente para testar a eficacia opera-
cional de controlos. Com respeito a algumas questdes, o auditor obtém decla-
ragoes escritas da geréncia para confirmar respostas a indagagdes orais.

Confirmagdo — ¢ um tipo especifico de indagagdo, ou seja, o processo de
obter uma declaragdo de informagdo ou de uma condi¢ao existente direta-
mente de uma terceira parte. As confirmagdes sao usadas frequentemente com
relagdo a saldos de contas e aos seus componentes, mas ndo necessitam serem
restritas a esses itens. As confirmagdes sdo também usadas para obter prova de
auditoria acerca da auséncia de certas condig¢oes.

Reexecu¢ao — consiste na verificagdo do rigor matematico de docu-
mentos ou de registos. Este pode ser executado por intermédio do uso da
tecnologia de informacédo. A reexecugao ¢ a execugao independente de pro-
cedimentos ou controlos do auditor que foram originariamente executados
como parte do controlo interno da entidade, quer manualmente, quer por
intermédio do uso de CAATs “Computer Assisted Audit Techniques” ou por
testes de simulagao.

Procedimentos analiticos — consistem em avalia¢des de informacao finan-
ceira feita por relacionamentos plausiveis entre dados financeiros e nio finan-
ceiros. Os procedimentos analiticos também englobam a investigacio de
flutuagdes e relacionamentos que sejam inconsistentes com outra informagao
relevante ou se desviem significativamente de quantias previsiveis.

Papéis de Trabalho

A Norma Internacional de Auditoria (ISA) 230 ou a ISSAI 2230 aborda a
responsabilidade do auditor na preparacao da documentagido de auditoria
para uma auditoria de demonstragdes financeiras. Esta ISA ou ISSAI, define
Documentagao de auditoria como registo dos procedimentos de auditoria
executados, da prova de auditoria obtida e das conclusoes a que o auditor che-
gou. Por vezes, é também usada a expressao “papéis de trabalho”

De acordo com a IFAC, os papéis de trabalho compreendem os registos
dos trabalhos de revisdo executada pelo auditor, que serve de prova e o funda-
mento de que a auditoria foi executada, a partir da qual se possa tirar conclu-
soes dos trabalhos efetuados pelo auditor.

Ainda a mesma ISA 230, define: “Arquivo de auditoria — um ou mais
arquivos, ou outros meios de armazenamento, em forma fisica ou eletrénica,
contendo os registos que integram a documentagao de auditoria relativa a um
trabalho especifico”
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Segundo Machado de Almeida (2019), nos papéis de trabalho estao docu-
mentados os procedimentos empreendidos pelo auditor, as provas recolhidas
e as conclusdes a que se chegou. Refere ainda que o termo papéis de trabalho
abrange nao s6 o suporte de papel como outros meios de armazenamento de
dados, designadamente os informaticos.

O TCCV (2012, Vol. I) refere a documenta¢ao do trabalho de auditoria
como uma evidéncia de auditoria e define-a como um conjunto de documen-
tos que suportam os fatos constatados e a opinido formada pelo auditor acerca
destes fatos.

Pelo exposto conclui-se que documenta¢io de auditoria ou papéis de
trabalho é toda documentacio e informagdes, em suporte papel ou suporte
informatico, preparada e/ou recolhida pelo auditor, respeitando as normas
internacionais aplicaveis e que serve no presente ou em auditorias futuras.

Natureza dos Papéis de Trabalho

De acordo com a ISA 230, a documentagdo de auditoria que satisfaca os requi-
sitos desta ISA e os requisitos especificos de documentagao de outras ISA rele-
vantes proporciona:

Prova dos fundamentos do auditor para concluir acerca da consecug¢ao dos
objetivos gerais do auditor;

Prova de que a auditoria foi planeada e executada de acordo com as ISA
e os requisitos legais e regulamentares aplicaveis.

Objetivo / Finalidades de papéis de trabalho

Para a ISA 230 a documentagao de auditoria serve uma multiplicidade de fina-
lidades adicionais:
> Ajudar a equipa de trabalho a planear e executar a auditoria;
> Ajudar os membros da equipa de trabalho responsaveis pela supervisao
a orientar e supervisionar o trabalho de auditoria e a cumprir as suas
responsabilidades de verificagao de acordo com a ISA 220;
> Permitir a responsabilizacao da equipa de trabalho pelo trabalho reali-
zado;
> Manter um registo das matérias de importancia continuada para audi-
torias futuras;
> Permitir a conducdo de revisdes e inspe¢des de controlo de qualidade
de acordo com a ISQC 1 ou com requisitos nacionais que sejam pelo
menos tao exigentes;
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>

Permitir a conducao de inspegdes externas de acordo com os requisitos
legais, regulamentares ou outros aplicaveis.

Ainda de acordo com TCCV (2012, Vol. I) os papéis de trabalho tém os
seguintes propositos:

>

Documentar o processo, os procedimentos de auditoria adotados e as
evidéncias;

Auxiliar com o registo das fiscalizagdes realizadas;

Facilitar a elaboragédo do relatorio de auditoria;

Explicar detalhadamente factos e opinides;

Permitir a adequada organizagao, coordenagio e supervisao do trabalho
de auditoria;

Permitir o registo histérico dos métodos e procedimentos adotados;
Auxiliar aos trabalhos subsequentes.

Caracteristicas / Atributos dos Papéis de Trabalho

Os Papéis de Trabalho devem apresentar:

>

>

Precisdao: devem ser elaborados sob extremo rigor técnico;

Concisdo: devem ser concisos, de forma que qualquer interessado e co-
nhecedor das normas e procedimentos de auditoria entenda-os;
Praticidade: devem ser praticos para economizar tempo na sua elabo-
ragao;

Objetividade: devem ser claros e objetivos, de tal modo que deles se
depreenda a finalidade dos exames;

Clareza: devem ser elaborados de forma que nao prejudique a sua com-
preensao;

Légica: devem ser preparados de maneira racional e logica, na sequén-
cia natural do objetivo a ser atingido;

Completude: devem conter todas as informagoes necessarias para fun-
damentar a emissdo da opiniao do auditor.

Ainda de acordo com o TCCV (2012, Vol. I) os papéis de trabalho devem
apresentar:

Corre¢ao Gramatical: o papel de trabalho deve ter como foco a utilizagdo

do padrao culto de linguagem, bem como os aspetos particulares da lingua

e as regras apropriadas para o seu perfeito uso;

Limpeza: o papel de trabalho nao deve conter emendas ou rasuras que

ponham em dudvida a sua confiabilidade e a qualidade estética;

Estrutura Logica: o papel de trabalho deve refletir a estruturagao logica

do raciocinio, respeitando a sequéncia dos fatos em prol do objetivo a ser
atingido.
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em Cabo Verde existe
a Ordem Profissional de
Auditores e Contabilistas
Certificados de Cabo Verde
(OPACC). E uma pessoa
coletiva de direito publico,
independente do Estado, dotada
de autonomia administrativa,
financeira e patrimonial

Tipos de Papéis de Trabalho

De acordo com a ISA 230, a documentagdo de auditoria pode ser registada
em papel ou em meios eletronicos, ou outros. Apresenta como exemplos de
documentagédo de auditoria:

> Programas de auditoria.

> Analises.

> Memorandos relativos a assuntos especificos.

> Resumos de matérias significativas.

> Cartas de confirmacdo e de representagao.

> Listas de verificagéo.

> Correspondéncia (incluindo correios eletronicos) respeitante a matérias

significativas.

O auditor pode incluir extratos ou copias de registos da entidade (por
exemplo, acordos e contratos significativos e especificos) como parte da docu-
mentac¢ao de auditoria. A documentacdo de auditoria ndo substitui, porém, os
registos contabilisticos da entidade.

Para Machado de Almeida (2019), as categorias de papéis de trabalho
podem ser agrupadas em: Papéis de trabalho administrativos — incluem toda
a documentacao relacionada com o planeamento da auditoria, programas de
auditoria, questionarios de controlo interno, carta de compromisso, duragiao
do trabalho, orcamentos, etc.
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Demonstragdes financeiras ajustadas/reclassificadas — onde constam as
demonstragoes financeiras preparadas pela empresa, bem como colunas onde o
auditor introduz os ajustamentos/reclassificacdes, originando as demonstragdes
financeiras ajustadas/reclassificadas. Podemos designar este papel de trabalho
como a espinha dorsal de todos os papéis de trabalho, uma vez que concentra
todos os ajustamentos e reclassificacdes que foram detetados pelo auditor.

Programas de trabalho — contém uma lista de procedimentos de auditoria
a serem efetuados. Os programas de trabalho sdo utilizados para os testes aos
controlos e para os testes substantivos (analiticos e de detalhe).

Papéis de trabalho de testes e andlises — contém as provas que suportam os
ajustamentos e reclassificagdes que estdo patentes nas demonstragdes financei-
ras ajustadas/reclassificadas e estio normalmente organizados por rubricas do
balan¢o, com uma ultima sec¢ao relacionada com os rendimentos e os gastos.

Elaboracao de Papéis de Trabalho

Os Papéis de Trabalho devem ser preparados de modo que apresentem os
detalhes importantes. Uma auditoria envolve tantos detalhes que itens impor-
tantes podem passar despercebidos, como resultados da elaboragdo imperfeita
dos papéis. Por isso, os Papéis de Trabalho devem ser completos quanto a:

Informagdes e factos importantes;

> Objetivo do trabalho efetuado;

> Fonte das informagdes obtidas;

> As suas opinides e conclusoes.

Os Papéis de Trabalho devem ser preparados tendo em mente o seu com-
pleto entendimento por outro auditor que nao teve ligacao direta com o tra-
balho. E comum a consulta aos Papéis de Trabalho em anos posteriores para
se prestar esclarecimentos ou informagdes sobre algum aspeto a area auditada.

Assim, podemos considerar os nossos Papéis de Trabalho completos e per-
feitos, toda vez que tivermos possibilidade de responder satisfatoriamente as
seguintes questdes, com relagdo ao conteudo:

> Os dados, fatos e informagdes estao colocados de maneira clara, concisa

e bem distribuidos?

> Todas as informagdes contidas nos Papéis sdo importantes para a for-

magio de uma opinido sobre a drea?

> Todas as informagdes sdo necessarias para a perfeita visualizacdo da

profundidade do exame efetuado?

> Na possibilidade de uma revisdo futura por um elemento que nao par-

ticipou do exame, foram consideradas todas as informagdes uteis para
permitir um rapido entendimento?

> Todos os pontos do relatdrio possuem adequado suporte nos Papéis de

Trabalho?
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> A omissdo de alguma informag¢ao nos Papéis de Trabalho trara alguma
consequéncia a curto, médio ou longo prazo?

Organizacao dos Papéis de Trabalho

A organizagdo dos papéis de trabalho deve atender as circunstancias e as
necessidades de cada auditoria. Segundo o TCCV (2012, Vol. I), assim como o
DRA 230 (1998) e Machado de Almeida (2019), o arquivo da documentag¢ao
de auditoria deve ser feito em dois tipos de dossiés, em meio fisico ou eletro-
nico: dossié corrente e dossié permanente.

Os dossiés correntes — Para o TCCV (2012, Vol. I) o dossié corrente deve con-
ter os documentos e informagdes referentes a um determinado processo de audi-
toria, nas etapas de planeamento, execu¢ao, conclusio e o consequente relatdrio de
auditoria. Os mesmos devem possuir um indice, bem como folhas de separagao,
com folhas devidamente numeradas para garantir a integridade dos arquivos.

Para Machado de Almeida (2019) o dossié corrente contém o grosso dos
papéis de trabalho e nele sdo arquivados os documentos que respeitam ao ano
que esta a ser auditado.

Dos documentos que devem integrar o dossié corrente elencam-se os
seguintes:

> O programa de auditoria, a matriz de planeamento e as suas possiveis

modificagdes, documentos utilizados no planeamento dos trabalhos;

> Anotagdes, documentos e papéis de trabalho que evidenciam procedi-

mentos de auditoria e que suportem a elaboragdo do relatdrio (testes
de auditoria elaborados pelos auditores, relacionando célculos ou do-
cumentos selecionados por amostragem para analise e validagao de re-
gistos);

> Ajustes e reclassificagdes propostas pelo auditor;

> Atas (de reunides com auditores — do TCCV — e da entidade auditada;

do 6rgao de gestao; da Assembleia Geral, etc.)

> Expedientes emitidos e recebidos (oficios, requisi¢des, cartas de circu-

larizagdo com data de recebimento e assinatura do destinatario), bem
como a sua respetiva resposta contendo as informagdes solicitadas,
quando encaminhadas aos auditores; copia de processos administrati-
vos e demais documentos requeridos para subsidiar uma analise (in-
cluindo correio eletrénico), requerimentos ao érgao/entidade e respeti-
vas respostas devidamente assinadas e datadas;

> O Termo de Nao Impedimento /Declaragdo de inexisténcia de conflitos

de interesse;

> Sumarios de entrevistas;
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> Matrizes, fluxogramas, narrativas e questionarios;

> Copia do relato e do relatério de auditoria;

> Papéis que se relacionam ao exame das contas que deverdo figurar nas
demonstragdes contdbeis, objeto da auditoria;

> Papéis que se referem a avaliacao e ao exame do sistema de controles
internos;

> Checklists;

> Planilhas;

> Demonstrativos financeiros e or¢amentarios do periodo auditado (dia-
rios, razdes, balancetes, balancos, execuc¢ao orcamentdria da receita e des-
pesa) e outros extraidos do sistema de informagao do érgao/entidade;

> Codpia de demonstrativos fiscais obrigatdrios, planilhas de calculo de tri-
butos, comprovantes de pagamentos e retengdes tributarias;

> Copia de processos de prestagdo de contas;

> Planilhas de controlo da receita, da divida publica, do impacto financei-
ro das rentncias de receitas, planilhas de abertura das metas bimestrais
de arrecadagdo e das metas fiscais, de analise das contas contébeis, de
calculo do 13.° saldario e de férias, planilhas de depreciagdo/amortiza-
¢do/exaustao de bens mdveis e outras julgadas necessarias pela equipa
de auditoria;

> Copia de extratos e conciliagdes bancarias do periodo, se necessario
para subsidiar um achado de auditoria;

> Folhas de pagamento do periodo analisado, se necessario para subsidiar
um achado de auditoria;

> Copia, se necessario, de inventario fisico de bens mdveis, relatérios de
sistema de controle operacional de bens e das contas a receber e a pagar
do érgao/entidade;

> Matriz de achados com referéncia cruzada para os papéis de trabalho
que subsidiam a respetiva conclusao.

Os dossiés permanentes — Para o TCCV (2012, Vol. I) o dossié permanente
deve conter informagdes passiveis de serem utilizadas em mais de um periodo,
referindo-se, em geral, a uma determinada entidade auditada e desta forma, o
seu conteudo deve ser constantemente atualizado. O dossié deve possuir um
indice, bem como folhas de separagdo. Os documentos retirados devem ser
substituidos por uma folha em branco, na qual seja indicado qual foi o docu-
mento retirado, contendo ainda o nome e a assinatura de quem os retirou.
Segundo o Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro (2017),
os papéis permanentes devem ser constantemente atualizados, substituindo-
-se as informagdes ultrapassadas e eliminando-se aquelas ja consideradas
desnecessarias, uma vez que estas informacgdes servirdo como instrumentos
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de referéncia e consulta em varias auditorias. O arquivo permanente devera
ser, preferencialmente, digital.

De acordo com manual de auditoria e de procedimentos Volume I, Tribunal
de Contas de Portugal, essa atualizagdo deve ser, em regra, no inicio de cada
auditoria, apos realizados os estudos preliminares e ap6s a sua conclusdo. Ainda
segundo este manual, a documentagdo desatualizada deve ser retirada da respe-
tiva pasta e colocada noutra ou entdo agrupada numa sec¢do propria da respe-
tiva pasta, na eventualidade de poder ter interesse futuro.

Para Machado de Almeida (2019), no dossié permanente é arquivada toda
documentagio que o auditor necessita de um exercicio para outro, ou seja, toda a
informacio que, de uma forma continuada, é necessaria em auditorias recorrentes.
A regra geral é que a maioria da informagao seja recolhida na primeira auditoria.
Segundo o autor, este dossié tem a finalidade de: refrescar a memoria do auditor em
relagdo a assuntos que se aplicam ao longo de varios exercicios; fornecer a novos
elementos da equipa de auditoria informagdes sobre 0 modo como a empresa esta
organizada e sobre as suas principais politicas contabilisticas; e preservar papéis de
trabalho relacionados com matérias que sofrem poucas ou nenhumas mudangcas
ano apos ano, eliminando assim a necessidade de os preparar.

Os documentos que devem integrar o dossié permanente:

> Identificagdo do auditado (nome, natureza juridica e localizagao na estru-

tura governamental/organizacional);

> Legislagao e normas relacionadas com a instituigao (ato de criagao, esta-

tuto, regimento interno, portarias, etc.);

> Organogramas mostrando as fungdes do 6rgao de gestao e a repartigao de

responsabilidades;

> Relatérios de auditorias (se aplicavel);

> Decisdes sobre as 3 (trés) ultimas contas dos 3 (trés) ultimos exercicios;

> Expedientes diversos (atas de assembleias-gerais e de reunides de dire-

toria ou de conselho, quando for o caso; Extratos ou copias de impor-
tantes contratos e outros documentos;

> Deficiéncias e falhas evidenciadas nas ultimas contas, inspe¢des ou au-

ditorias;

> Orgamento e principais programas, projetos e atividades;

> Decisdes do TCCV sobre fiscaliza¢des realizadas na institui¢ao;

> Aspetos importantes ocorridos em cada auditoria as contas e registo das

decisdes tomadas e a sua justificagao;

> Informagao respeitante ao setor e aos ambientes econdmico e juridico

nos quais a entidade opera;

> Principais politicas contabilisticas adotadas, racios mais importantes

e evolugdo do capital, dos resultados e das reservas;
> Outros.
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Os Papéis de Trabalho devem
ser preparados tendo em mente
o seu completo entendimento
por outro auditor que nao teve
ligacao direta com o trabalho.
E comum a consulta aos
Papéis de Trabalho em anos
posteriores para se prestar
esclarecimentos ou informacoes
sobre algum aspeto
a area auditada.

O papel de trabalho de resumo ou de sintetizagao é geralmente denomi-
nado o papel de trabalho mestre, e os demais, que dardo sempre maiores sub-
sidios ou detalhes, sdo denominados papéis de trabalho subsidiarios.

Codificacdao Dos Papéis de Trabalho

A codificagio de papéis de trabalho ¢, antes de tudo, uma questao de método.
A sua organizagao deve ser conduzida com racionalidade e légica formal.
Assim, o auditor utiliza a codificagdo dos papéis de trabalho para que estes se
tornem um conjunto harmdénico de informagoes de facil acesso e compreen-
sao para os que necessitam dessa documentagdo, quer para revisdo do traba-
lho realizado, quer para conhecimento e diagndstico daquilo ja apurado, com
visitas aos planeamentos de novas etapas de auditoria nas entidades retratadas.

Os papéis de trabalho organizados em secgoes e codificados de forma alfanu-
mérica, que utiliza letras para identificagao de folhas mestras e letras e nimeros
para as folhas subsididrias, sdo reunidos em pastas especificas correspondentes
as trés distintas fases do processo de auditoria, ou seja, no planeamento geral,
na execucao das inspe¢des e no exame das prestagdes de contas.
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A codificagao dos papéis de trabalho é convencionada geralmente com a
utilizacdo de letras maitsculas e numeros (A-1, C-3, etc.), obedecendo a uma
sequéncia légica e racional, procurando sempre resumir os trabalhos realizados
num jogo de papéis que, no seu conjunto, representara todo o servigo executado.

Este sistema de trabalho nada mais é do que a analogia utilizada pela con-
tabilidade como artificio do Razao Sintético e do Razao Analitico. Nesta abor-
dagem, ofereceremos a utilizagao de letras maiusculas para a codificagao dos
capitulos que podem ser tratados numa auditoria e as sequéncias alfanuméri-
cas (letra maiuscula seguida de numeral) para indicar as areas analisadas, des-
dobradas em numeragdes alfanumeéricas para os casos onde o grande volume
de papel que indique esta necessidade.

Observe-se que o componente alfabético da codificagdo serd separado dos
componentes numéricos por um hifen, enquanto os componentes numéri-
cos serdo sempre separados entre si por um ponto. Caso existam muitos
segmentos a ser analisados e/ou ocorra grande volume de papéis, é reco-
mendavel que se estruture as dreas em subcapitulos especificos, como forma
de melhor informar um leitor dos papéis que nao tenha conhecimento do
assunto. Esta subdivisdo deverd ser, também, alfanumérica, em que a nume-
ragdo basica sera a do proprio titulo, seguida de sequencial numérico.

Guarda e Confidencialidade dos Papéis de Trabalho

Guarda dos Papéis de Trabalho

A ISA 230 exige um prazo apropriado para concluir a organizagdo do arquivo
final de auditoria que geralmente nao ¢ superior a 60 dias ap6s a data do rela-
torio do auditor.

De acordo com esta norma, a conclusdo da organizagao do arquivo final de
auditoria apds a data do relatorio do auditor é um processo administrativo que
nao envolve a execu¢do de novos procedimentos de auditoria ou a extragdo
de novas conclusdes. Contudo, podem ser feitas alteragdes a documentagao
de auditoria durante o processo de organizacao final, se forem de natureza
administrativa. Exemplos de tais alteragdes incluem:

> Eliminar ou remover documentacio substituida.

> Ordenar, juntar e fazer referéncias cruzadas nos papéis de trabalho.

> Assinar listas de verificagdo relativas ao processo de organizagao do arquivo.

>~ Documentar prova de auditoria que o auditor tenha obtido, discutido

e acordado com os membros relevantes da equipa de trabalho antes da
data do seu relatorio.

> O periodo de retengdo para trabalhos de auditoria é geralmente nao

inferior a cinco anos a partir da data do relatdrio do auditor.

98



PALOP-TL 2023

Confidencialidade dos Papéis de Trabalho

Para Machado de Almeida (2019), a confidencialidade dos papéis de traba-
lho abrange duas vertentes: uma externa, em relagdo a qual ndo é permitido
ao auditor divulgar a entidades externas informagées que tenha recolhido no
decorrer do seu trabalho, e outra interna, em que o auditor estd impedido de
divulgar informag¢oes dentro da organizagdo (ex. o cliente nao quer que deter-
minados empregados tenham conhecimento dos salarios praticados ao nivel
do o6rgao de gestao).

Devido a sua confidencialidade, os papéis de trabalho devem ser manti-
dos num sitio seguro e com acesso restrito, mesmo quando o auditor trabalha
nas instalagdes do seu cliente. No entanto, a confidencialidade nao abrange as
seguintes situagoes:

> O auditor pode facultar o acesso aos papéis de trabalho ao auditor que

lhe suceda;

> O auditor pode facultar o acesso aos papéis de trabalho a entidades

legalmente autorizadas ou a OROGC;

> O auditor pode facultar o acesso aos papéis de trabalho a outros audi-

tores que estejam a realizar trabalhos para a mesma entidade ou para
outrem, apds autorizagdo expressa da entidade ou na sequéncia de
decisao judicial.

Durante o decorrer de uma auditoria, o auditor tem acesso a um vasto
leque de informagdes de natureza confidencial, incluindo saldrios dos funcio-
narios, preco dos bens e dos servigos prestados, planos estratégicos, custos de
produgcao, etc. Caso o auditor divulgasse esta informagédo a entidades ou pes-
soas externas a empresa, ou mesmo a funciondrios da empresa, a relagdo com
o0 orgao de gestao poderia sair fragilizada. Para além deste facto, o acesso de
terceiros aos papéis de trabalho poderia ter como consequéncia a sua adulte-
ragdo. Por estas razoes o auditor deve ter uma especial atencao na salvaguarda
dos seus documentos de trabalho.

Conforme preceitua o artigo 12.° do cédigo de ética do TCCV, os colabora-
dores devem manter sigilo relativamente a informagao e evidéncias a que tém
acesso no exercicio da atividade profissional e ndo devem divulgar a terceiros
informacdes de processos em curso no TCCV.

Entidades Responsaveis pelas Auditorias
no Setor Publico em Cabo Verde
Tribunal de Contas

O TCCV ¢ o érgao supremo de fiscalizagdo da legalidade das despesas publi-
cas e de julgamento das contas, afetas por lei a sua sujei¢ao. A entidade tem
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jurisdicdo e poderes de controlo financeiro no 4mbito do ordenamento juri-
dico cabo-verdiano, tanto em territério nacional como no estrangeiro, neste
caso, em relacdo a servigos, organismos ou representagoes do Estado no exte-
rior, e se rege pela Lei n.c 24/IX/2018, de 2 de fevereiro, LOFTC. O TCCV ¢
independente, sendo garantias da sua independéncia, a exclusiva obediéncia
dos seus juizes a lei, o autogoverno, a inamovibilidade e a irresponsabilidade
dos seus juizes. O TCCV tem como missao fiscalizar a legalidade e regulari-
dade da gestdo financeira publica e julgar a efetivagdo de responsabilidades
financeiras. Os artigos 3.° e 5.° da LOFTC definem o dmbito e as competéncias
materiais essenciais do TCCV.

O TCCV é um 6rgao de controlo externo que, ao abrigo dos artigos 59.°
a 71.° da supracitada Lei, julga a efetivacao de responsabilidades financeiras
das entidades que gere e utiliza recursos publicos.

Ainda nos termos dos artigos 11.° a 13.° e no exercicio das suas fungoes,
o TCCV tem direito a coadjuvagdo de todas as entidades publicas e privadas,
incluindo a colaboragao dos 6rgaos de controlo interno, nomeadamente da
Inspegao Geral das Finangas (IGF).

Inspecao Geral de Finangas

A Inspecao Geral das Finangas (IGF) é um dérgao de controlo interno e é o ser-
vigo central de controlo da administracao financeira do Estado, cuja missao é
apoiar tecnicamente o Ministério das Finangas em matéria inspetiva, abran-
gendo sob a sua algada entidade do setor publico administrativo e empresarial,
bem como o setor privado, nos termos definidos na lei.

Conclusao

E com base nos papéis de trabalho que o auditor iré relatar as suas opinides,
criticas e sugestdes. Do caso pratico realizado, concluimos, que o TCCV,
ainda nao dispde de papel de trabalho organizado, nas auditorias feito até o
momento. Apesar de ter uma pasta designada dossié permanente, na biblio-
teca digital, o mesmo carece de uma melhor organizagdo, bem como a intro-
ducio de mais elementos das entidades auditadas. Contrariamente ao dossié
permanente, ndo existe na biblioteca digital um ficheiro de dossié corrente das
auditorias realizadas pelo TCCV.

Os dossiés fisicos existentes das auditorias realizadas nao se encontram
separados por dossié corrente e dossié permanente. No entanto, existem
ficheiros em suporte digital, das auditorias realizadas com toda a documenta-
¢do que servem de suporte, bem como testes aplicados e os achados, mas nao
estd organizado em dossié corrente e dossié permanente.
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Importancia do Controlo
Interno no Aumento
da Confianca

Prevencao e Combate a Fraude
nas Instituicdes Publicas
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MARIA CONCEIQAO SOARES MORENO

Introducao

Com o advento das reformas e as crescentes crises mundiais, o Estado ¢é esti-
mulado a aproximar a sua gestao dos modelos de gestdo desenvolvidos em
organizagdes privadas, com o objetivo de maximizar os recursos e os benefi-
cios decorrentes da aplicagdo de recursos publicos, preconizando uma maior
eficdcia dos servicos.

A sociedade tem o direito de obter, de forma clara e tempestiva, dos gesto-
res publicos, a devida prestagdo de contas de como os recursos publicos foram
empregues e com que finalidades e é nessa perspetiva, que o controlo interno,
assume um papel relevante nas Instituicdes Publicas.

O controlo interno na Administragdo Publica é de fundamental impor-
tancia, tendo como objetivo sustentar a sua atuagdo em conformidade com os
Principios Constitucionais e com outras normas constantes nos atos legislati-
vos e regulamentares.

As frequentes ocorréncias de fraudes na Administragdo Publica, influen-
ciou a escolha deste tema “Importancia do Controlo Interno no Aumento
da Confianga e na Preven¢ao e Combate a Fraude nas Institui¢des Publicas”
com intuito de poder vir a contribuir para a melhoria dos Sistemas de

1 E-mail de contacto: conceicao.moreno@mf.gov.cv
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Controlo Interno, para aumentar a confianga, prevenir e combater a fraude
nas Institui¢cdes Publicas.

“O risco de ocorréncia de um erro, em uma empresa com bom sistema de
controlo interno é muito menor do que uma empresa com o sistema de con-
trolo interno ruim” (Crepaldi & Crepaldi, 2016, p. 203).

Conceito de Controlo

O controlo relaciona-se com as demais func¢des, constituindo-se em instru-
mento indispensavel para serem atingidos os objetivos previstos por qualquer
organizagao. As defini¢des de controlo convergem constantemente para a afir-
magao de que controlo ¢ o processo destinado a assegurar ou se certificar de
que as agoes estdo a ser executadas de acordo com os métodos estabelecidos
e segundo o plano previsto, visando atingir objetivos predeterminados, bem
como garantir a corregao de possiveis desvios.

Evolucao Histdrica de Controlo Interno

Niao podemos identificar rigorosamente a origem do controlo interno ou a
primeira vez em que foi referenciado. Apesar de os primeiros sinais de con-
trolo interno ja serem visiveis nos documentos da civilizagdo mesopotamica.
Segundo Crepaldi e Crepaldi, em épocas longinquas, pouca ou nenhuma
importancia se dava a questao do controlo interno. Mas, com a evoluc¢ao dos
tempos e o desenvolvimento tecnologico, as empresas desenvolveram-se, de
modo que o controlo interno passou a ter importancia vital na consecu¢ao
dos objetivos empresariais. Nos paises desenvolvidos é dada grande importan-
cia aos métodos cientificos de administracao, pois dessa forma sabe-se que se
torna mais facil alcangar os objetivos planeados.

E del4 que derivam os termos Internal Check e Internal Control (Verificagio
Interna e Controlo Interno). Os controlos internos podem ser todas as politicas
adotadas pelas entidades com intuito de mitigar riscos e melhorar processos.

A origem dos controlos internos esta relacionada com as necessidades crescen-
tes de informagao sobre o desempenho empresarial. Para gerar essa informagao,
passou-se a exigir um controlo interno eficiente, para permitir um acompanha-
mento eficaz, pela administragao e o publico em geral, dessa performance.

Conceito de Controlo Interno

De uma forma crescente, comegamos a dar a devida importancia aos méto-
dos cientificos de administragao, embora seja praticamente desconhecida
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a acecdo clara de controlo interno. As vezes imagina-se ser sinénimo de audi-
toria interna, sendo uma ideia totalmente equivocada (Attie, 2018).

A literatura regista que a primeira defini¢ao de controlos internos foi emi-
tida pelo American Institute of Certified Public Accountants AICPA (1949),
por meio do SAS n.° 1 “Statements on Auditing Standards” O AICPA definiu
assim o controlo interno:

O controlo interno compreende o plano de organizagdo e o conjunto coor-
denado dos métodos e medidas adotados pela empresa para salvaguardar o
seu patrimdnio, conferir a exatiddo e confianga dos registos contabilisticos,
promover a eficiéncia operacional e encorajar a obediéncia as diretrizes traga-
das pela administragao ou geréncia.

Por sua vez, a Internacional Federation of Accountants — IFAC (2009),
através da ISA 315 (§4) define controlo interno como “Processo concebido,
implementado e mantido pelos encarregados da governagao, geréncia e outro
pessoal para proporcionar segurancga razoavel acerca da consecugdo dos obje-
tivos da entidade com respeito a fiabilidade do relato financeiro, eficicia e efi-
ciéncia das operagdes e cumprimento das leis e regulamento aplicaveis”

Ainda segundo a mesma norma, o ambiente de controlo ¢ a “atitude, cons-
ciencializagao e agdes gerais dos diretores e da geréncia no tocante ao sistema
de controlo interno e sua importincia para a entidade. O ambiente de controlo
influencia a eficacia dos procedimentos de controlo especificos. Um ambiente
de controlo forte pode complementar significativamente os procedimentos de
controlos especificos”.

Os procedimentos de controlo interno, entendidos como “as politicas e os
procedimentos que a geréncia estabeleceu para proporcionar seguranga razoa-
vel de que os objetivos especificos da entidade serdo atingidos™

Analisando a defini¢do de controlo juntamente com a de sistemas, percebe-
se que o Sistema de Controlo Interno (SCI) precisa possuir uma Unidade para
coordenar todos os controlos internos que o formam.

E importante ndo confundir o Sistema de Controlo Interno com o Sistema
Contabilistico e/ou Financeiro de uma entidade, os quais representam um dos
instrumentos que compdem o controlo interno, conforme pronuncia a IFAC.

> Conforme a International Organization of Supreme Audit Institutions

— INTOSALI Controle Interno ¢ um processo integrado efetuado pela
direcdo e corpo de funcionarios, estruturado para enfrentar os riscos e
fornecer razoavel seguranga de que na consecugao da missao da entida-
de os seguintes objetivos gerais serdo alcangados:
— execugdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operagoes;
cumprimento das obrigag¢des de accountability;
cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;
salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano.
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O controlo interno é um processo integrado e dinamico que se adapta con-
tinuamente as mudangas enfrentadas pela organizagao. A diregdo e o corpo de
funcionadrios, de todos os niveis, devem estar envolvidos nesse processo, para
enfrentar os riscos e oferecer razoavel seguran¢a do alcance da missao insti-
tucional e dos objetivos gerais (diretrizes para as Normas de Controlo Interno
no Setor Publico, p. 19).

Segundo o Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (Comité de Organizagdes Patrocinadoras da Comissao Nacional
dos relatérios fraudulentos) COSO no seu documento Internal Control —
Integrated Framework (2013), controlo interno é um processo conduzido
numa organizag¢ao pelo conselho de administragao, diretoria e demais empre-
gados, projetado para fornecer seguranga razoavel com respeito ao alcance
dos objetivos relacionados as operagdes, emissao de relatérios e conformidade
com leis e normativos, conforme a tabela:

Carateristicas do Controlo Interno (COSO ICIF 2013)

CARACTERISTICAS DO CONTROLO INTERNO

Processo: o Cl € um meio para atingir um fim, ndo um fim em si mesmo.
E constituido por um conjunto agdes continuas que envolve todas as atividades,
processos e tarefas da entidade.

Realizado por pessoas: ndo € apenas um manual de politicas e procedimentos,
sistemas e formularios, mas diz respeito a pessoas e as agdes que elas tomam,
em cada nivel da organizagdo para realizar o controlo interno. O SCI é concebido
por pessoas, afetando a atuagado de todos os membros da entidade.

Confianga razodvel: capaz de proporcionar seguranga razoavel (ndo absoluta)
para a estrutura de governacao e alta administracdo de uma entidade.

N&o oferece uma seguranca total, uma vez que ndo consegue eliminar

a totalidade dos riscos, apenas os minimiza.

Adaptavel a estrutura da entidade: flexivel na aplicagdo para toda a entidade
ou para uma subsidiaria, divisdo, unidade operacional ou processo
de negdcio em particular.

Concretizagdo dos Objetivos: conduzido para atingir objetivos em uma ou mais
categorias, operacional, divulgag¢do e conformidade. Concebido para permitir

a consecucdo dos objetivos gerais e especificos nas diferentes categorias,

que devem ser consistentes e coerentes.

O controlo interno pode ser considerado, em suma, como um conjunto de
procedimentos implementados pela administracao para assegurar o alcance
dos resultados estabelecidos e a observancia das politicas e orientagdes
implementados.
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As defini¢cdes de controlo
convergem constantemente
para a afirmacao de que
controlo é o processo
destinado a assegurar ou se
certificar de que as acodes
estao a ser executadas de
acordo com os métodos
estabelecidos e segundo o
plano previsto, visando atingir
objetivos predeterminados,
bem como garantir a correcao
de possiveis desvios.

Segundo a Lei Sax, controlo interno ¢ a fiscalizagdo das atividades realizada
pela propria empresa, pelo administrador. Pode ser preventivo (cujo objetivo
¢ evitar desperdicios e irregularidades); detetivo (para detetar erros) ou corre-
tivo (o erro ja existe e o controlo vem para corrigi-lo).

Segundo a Ordem dos Revisores Oficiais de Contas de Portugal (2018),
o termo “controlo interno’, tal como utilizado na ISA 315 (revista), é mais
vasto que atividades de controlos, tais como segregacdes de fungdes, auto-
rizagbes e reconciliagbes de contas. O controlo interno abrange cinco
componentes-chave:

> O ambiente de controlo;

> O processo de avaliagdo do risco pela entidade;

> O sistema de avaliagdo, incluindo os processos de negocios relaciona-

dos, relevantes para o relato financeiro e para a comunicacéo;

> Atividades de controlo relevantes para a auditoria;

> Monitoriza¢do do controlo interno.
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Entre os diversos conceitos para o controlo interno apresentados pela dou-
trina e pelas entidades que normalizam a atividade contabilistica e da audi-
toria, tem-se destacado, pela sua abrangéncia, o da INTOSAI, que considera
como integrantes do Sistema de Controlo Interno os controlos financeiros,
a propria estrutura organizacional, os métodos e procedimentos implementa-
dos pela administragao e a auditoria interna.

Responsabilidade pelo Sistema de Controlo Interno

A Administracao da entidade é responsavel pelo desenvolvimento de sistemas
adequados de controlo interno para proteger os seus recursos. Também cons-
titui a sua obrigacao garantir a existéncia e o funcionamento dos controlos
para assegurar tanto o cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis, como
a integridade e propriedade das decisdes tomadas. Contudo, uma vez exis-
tindo o controlo, a responsabilidade pela sua qualidade e manutengao, é dos
servidores que respondem por qualquer area ou Setor na estrutura organiza-
cional da entidade.

A organizagdo do controlo varia em fun¢ao da dimensao, da natureza da
entidade, do nimero de unidades operacionais e da dispersdo geografica.

Orientagodes para Implementacao ou Revisiao de SCI

E de referir, porém, que muitas vezes, pela prépria limitagio dos funcionérios,
ha necessidade de orientagdo para a elaboragdo do controlo interno. Neste
caso, a entidade precisa de contratar profissionais e/ou empresa habilitada
para orientar e/ou assessorar os funciondrios na elaboragdao de um sistema de
controlo interno para o seu Setor.

Em resumo, a entidade na implementa¢do e manutengdo do sistema de
controlo interno deve sempre observar o seguinte:

Aderéncia a orientagdes e normas legais — assegurar observancia com as
diretrizes, planos, normas, leis, regulamentos e procedimentos administrati-
vos e que os atos de gestao sejam efetuados mediante atos legitimos, relaciona-
dos com a finalidade da entidade;

Qualifica¢ao adequada, formagao e rotatividade dos funcionarios — a efica-
cia dos controlos internos administrativos esta diretamente relacionada com a
competéncia, formagio profissional e integridade do pessoal. E imprescindivel
haver uma politica de pessoal que contemple: a selecao e formacao de forma
criteriosa e sistematizada, buscando melhor rendimento e menores custos;
a rotatividade de fungdes, por forma a reduzir as possibilidades de fraudes;
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a obrigatoriedade de os funciondrios gozarem férias regularmente, como
forma, inclusive, de evitar a dissimulagao de irregularidades.

Relagao custo/beneficio — consiste na minimiza¢ao da probabilidade de
falhas/desvios quanto a realizagdo dos objetivos e metas e também na ana-
lise constante dos controlos internos existentes, verificando e reconhecendo as
suas limitagoes e necessidade de alteragdes pois, de forma alguma, o custo de
um controlo deve exceder aos beneficios que ele possa proporcionar.

Ha necessidade, também, da defini¢do precisa de critérios, mensuragéo,
padrdes de comparacgao e de outros elementos que permitam a identificagio e
a andlise de desvios em relagao aos resultados ou procedimentos previstos; e,
além disso, ter em consideragdo as seguintes limitagoes:

> Cobertura de transacdes conhecidas e rotineiras e ndo das eventuais —

por mais adequado que seja o Sistema de Controlo Interno adotado, ele
ndo conseguira garantir que operagdes nao usuais sejam cobertas com
satisfacdo;

> Potencial de erro humano — a maioria dos procedimentos de controlo

possui como ponto-chave, a verificagdo humana, que esta sempre sujeita
a0 erro;

> Ocorréncia de conluio — a conferéncia e a confirmagao dependem sem-

pre da inexisténcia de conluios entre as pessoas envolvidas. Um bom
procedimento para evitar o conluio é a rotatividade de funcoes;

> Abuso de autoridade — a eficiéncia do Sistema de Controlo Interno de-

pende do grau de comprometimento da alta administragao;

> Inadequagio dos procedimentos em fun¢ao do tempo — com o avango

da tecnologia é natural que um bom controlo do passado perca a efeti-
vidade atualmente.

Normas sobre a Implementacao de um SCI

Além do Manual do Sistema de Controlo Interno, torna-se importante escla-
recer a necessidade de se adotarem diversos instrumentos ou elementos gerais
do controlo interno, exigidos pelas Normas Internacionais de Contabilidade
e Auditoria, como mecanismos ou procedimentos por meio dos quais os seus
objetivos serdo alcangados. Assim, segundo a IFAC — Normas Internacionais
de Auditoria (NIA 400) os procedimentos de controlo incluem:
> Relatar, conferir e aprovar conciliagoes;
> Conferir a precisdo aritmética dos registos;
> Controlar aplicativos e o ambiente de sistemas de informacao informa-
tizados, por exemplo, estabelecendo controlos sobre mudangas de pro-
gramas de computador e acesso a arquivos de dados;
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>

Manter e conferir balancetes e contas de controlo;

Aprovar e controlar documentos;

Comparar dados internos com fontes externas de informacgdes;
Comparar os resultados das contagens de caixa, titulos e stock com os
registos;

Comparar e analisar os resultados financeiros com os valores or¢ados.

Em suma, os procedimentos de controlo ndo tém por objetivo somente a
verificagao de compatibilidade entre os objetivos e metas previstos e o resul-
tado realizado, eles também servirdo para reavaliagio de todo o processo
administrativo.

Instrumentos de um Sistema de Controlo Interno

Normas e Procedimentos da Organizagao
A entidade precisa, por meio de Estatutos e Regulamentos, de definir a estru-
tura da sua geréncia, e também o seguinte:

>
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Organogramas estruturais e funcionais — representagao grafica de de-
terminados aspetos da estrutura organizacional, que possibilite a visua-
lizagdo das unidades que compdem o sistema e as suas respetivas su-
bordinagdes. Além da defini¢ao da estrutura organizacional, é preciso
que as atribuicoes de cada drea sejam claramente definidas, para que se
possa apurar e delimitar as responsabilidades;

Definicao de limites de alcada e/ou delimitagdo de acesso aos ativos
(prevencdo e detecdo) — consiste em estabelecer quem sao as pessoas
que terdo acesso aos ativos da entidade, ou seja, pessoas que assinarao os
cheques ou autorizarao os pagamentos via ordem bancaria eletrdnica,
tendo como premissa basica que sempre serdo necessarias, pelo menos,
duas assinaturas. Outro aspeto que ndo pode ser esquecido é que a va-
lidade das assinaturas e senha devem ser constantemente verificadas,
assim como pessoas que irdo manusear o numerario recebido antes de
ser depositado em conta-corrente bancaria;

Segregacao de fungdes (prevencao) — a estrutura das unidades/entida-
des deve prever a separagdo entre as fungoes de elaboragao, aprovagao/
autorizacdo e pagamento de operagdes, execugao, controlo e contabili-
zagdo, de tal forma que nenhuma pessoa detenha todo o ciclo de uma
transacdo comercial sob o seu controlo. A segregacdo de fungdes consis-
te em estabelecer que uma mesma pessoa ndo possa ter acesso aos ati-
vos e aos registos contabilisticos, devido ao facto dessas fungdes serem
incompativeis no Sistema de Controlo Interno. Ou seja, é uma metodo-
logia para a realizagdo de atividades em processos, onde as obrigacdes
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O controlo interno pode
ser considerado,
em suma, como um
conjunto de procedimentos
implementados pela
administracao para assegurar
o alcance dos resultados
estabelecidos e a observancia
das politicas e orientacoes
implementados.

sao atribuidas ou divididas entre pessoas diferentes para reduzir o risco
de erro ou fraude. Trata-se de uma ferramenta indispensavel para a pre-
vengdo de inconformidades e ineficacia, além de auxiliar a entidade no
alcance dos seus objetivos;

> Quadro de pessoal — funcionograma que deve detalhar a atribuicao e
responsabilidade de cada cargo, bem como, a formagdo profissional, a
qualificagdo e o nivel de instrucao;

> Fluxograma das operagoes e atividades — representada por meio de
simbolos convencionais, o fluxo ou a sequéncia de um trabalho. Deve
ser previsto em todos os niveis profissionais com capacidade, formacao
e experiéncias compativeis com as fungdes a serem desempenhadas e
considerar todas as fun¢des de todos os Setores do 6rgao/entidade;

> Rotinas internas (preven¢ao) — as principais rotinas da administrag¢do
de uma entidade devem ser postas em manuais para assegurar a fiel ob-
servancia das leis, decretos, regulamentos e diretrizes estabelecidas, as-
sim como para evitar a descontinuidade ou a interrupgio dos servigos
face a falta de um servidor, ou mesmo em caso de férias, que devem ser
obrigatdrias para todos os cargos. Além dos manuais de procedimentos,
deve-se também utilizar formularios internos e externos para deixar re-
gistadas as diversas a¢oes da entidade, como, por exemplo, formulérios
para requisicao de aquisicao de material ou servicos; uso do telefone;

111



GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS NOS PALOP-TL: AS VOZES DOS ATORES

boletim de custo dos veiculos; ordem de compra; mapa de controlo de
programacao financeira; adiantamento para viagem e relatério de pres-
tacdo de contas; ciclo de transa¢oes devidamente documentado por
meio de memorandos;

> Instru¢des devidamente formalizadas (preven¢ao) — para atingir um

grau de seguranca adequado ¢ indispensavel que as agdes, procedimen-
tos e instrugdes sejam disciplinados e formalizados por meio de instru-
mentos eficazes e especificos, ou seja, claros e objetivos e emitidos por
autoridade competente.

Portanto, um dos principios fundamentais de qualquer mecanismo de
controlo interno prende-se com a necessidade de este estar de acordo com as
leis, regulamentos, politicas e procedimentos aplicaveis nas diferentes organi-
zagdes, pois se isto ndo acontecer, toda a informagao resultante do controlo
interno deixa de ser fidedigna e util.

As Trés Linhas de Defesa na Gestao de Risco

Segundo a declaragao de posicionamento do IIA, IPFP — 2013, sobre as
Trés Linhas de Defesa em negécios do século XXI, nao é raro encontrar
diversas equipas de auditores internos, especialistas em gestdo de riscos
corporativos, executivos de compliance, especialistas em controlo interno,
inspetores de qualidade, investigadores de fraude e outros profissionais de
riscos e controlo, trabalhando em conjunto para auxiliar as suas empresas
a gerir riscos.

Cada uma dessas especialidades tem uma perspetiva tnica e aptiddes espe-
cificas de valor inestimavel. No entanto, ja que as atividades relacionadas a
gestao de riscos e controlo sdo cada vez mais repartidas entre diversos depar-
tamentos e Setores, o trabalho deve ser coordenado com cuidado, para garan-
tir que os processos de riscos e controlo sejam conduzidos de acordo com
o planeado. Felizmente, tém surgido melhores praticas que podem ajudar as
organizagoes a delegar e coordenar tarefas essenciais de gestdo de riscos com
uma abordagem sistematica. Devem ser definidas responsabilidades claras
para que cada grupo de profissionais de riscos e controlo entenda os limites
das suas responsabilidades e como os seus cargos se enquadravam na estru-
tura de riscos e controlo da organizagéo.

Sendo que, nos piores casos, a comunicagao entre os diversos grupos de
riscos e controlo pode regredir para um debate continuo para entender de
quem ¢ o trabalho de realizar tarefas especificas.

A estrutura do modelo é organizada em Trés Linhas de Defesa. A pri-

7

meira linha de defesa é o controlo realizado pela geréncia operacional,
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a segunda linha de defesa é constituida pelas diversas fun¢des de controlo
de riscos e supervisdo de conformidade e a terceira é a avaliagao indepen-
dente a cargo da Auditoria Interna. Cada uma dessas trés “linhas” desem-
penha um papel distinto dentro da estrutura mais ampla de governanga
da organizacao. Importante frisar que as trés linhas deveriam existir, de
alguma forma, em todas as organiza¢des, ndo importando a sua dimensao
ou complexidade.

De referir que a gestdo de riscos normalmente ¢ mais sélida, quando ha
trés linhas de defesa separadas e claramente identificadas. No entanto, em
situagdes excecionais, especialmente nas pequenas entidades, certas linhas
de defesa podem ser combinadas.

Avaliacdo dos Controlos Internos/SCI

A avaliagdo do controlo interno consiste em determinar o grau de con-
flanca, examinando a seguranca e a fiabilidade da informagdo e o grau de
eficicia na preven¢ao e detecdo de erros e irregularidades (Organismos
Estratégicos do Controlo Interno da Comunidade dos Paises da Lingua
Portuguesa, 2009).

Attie (2018) considera, analogamente, que o sistema de controlo interno
constitui o “sistema nervoso” de uma organizagao e o sistema de infor-
magdes contabilisticas constitui a “memdria” da empresa. O “sistema ner-
voso’, traduzido por um adequado sistema de controlo interno, permite
o desenvolvimento das atividades da entidade com fluidez e tempestiva-
mente. Na “memoria”, entendida pelo sistema de informagdes contabilisti-
cas, ficam registados os dados das operagdes realizadas cumulativamente.
Mantido um eficiente “sistema nervoso’, é de se pressupor que havera boa
“memoria”.

Considerando que o controlo interno pode apenas dar uma seguranga
razoavel e nunca absoluta do cumprimento dos procedimentos implementa-
dos pela gestao, devido as suas limitagdes, o estudo e a avaliagdo dos sistemas
de controlo interno é imprescindivel para o auditor poder constatar: (i) a sis-
tematica pela qual as informagoes passam pelos diversos departamentos; (ii) a
regularidade das operagdes; (iii) a adequagdo dos registos contabilisticos e de
controlos, e ainda (iv) considerar os riscos inerentes relacionados com o ciclo
ou area em analise.

Segundo Crepaldi e Crepaldi (2016), atualmente o conceito da avaliagdo
dos controlos internos tem-se alargado para além das preocupagdes com a
“confiabilidade” dos dados, acrescentando-se a “qualidade” dos mesmos.
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Contribuicoes do Sistema de Controlo Interno
para a Prestacao de Contas

Para esta obrigacao de responder por uma responsabilidade conferida, utiliza-
se um termo em inglés accountability que é a obrigacao de prestar contas dos
resultados obtidos e o dever de transparéncia, em fun¢ao das responsabilida-
des que decorrem de uma delegacao de poder, que inclui igualmente o dever
de informar sobre a qualidade do controlo interno. Resumidamente, pode-se
dizer que o processo de controlo pode ser agregado em trés etapas: estabeleci-
mento de padroes, avaliagdo de desempenho e corregdo de desvios.
Finalmente, nas técnicas de controlo interno devem estar presentes outros
atributos como: a) tempestividade na geragdo de informagoes e detegdo de
desvios; b) objetividade de mensuragao; c) flexibilidade para refletir mudangas
organizacionais, de atividades, etc.; d) economia, ou seja, o custo do controlo
nao pode exceder o beneficio proporcionado; e) compreensibilidade para
serem operados com eficiéncia e f) carater preditivo, no sentido de proporcio-
nar visoes de futuro para o processo de tomada de decisoes.

Caracterizacao e Limitagdes do Sistema
de Controlo Interno

A maioria das entidades publicas possui, mesmo que incompletos, alguns ins-
trumentos de controlo interno, como por exemplo: leis definindo a estrutura
funcional, organograma e estatuto dos servidores. O que nio existe usual-
mente ¢ um Regulamento do Sistema de Controlo Interno, que regulamente
todos os instrumentos de controlo a serem utilizados nas diversas areas das
institui¢des publicas. Para as institui¢des publicas, por possuirem caracteristi-
cas préprias, nao ha um modelo padrao do Sistema de Controlo Interno. Estes
devem estar adequados a realidade, ao porte e a complexidade das atividades
institucionais da entidade.
Considerando, entdo, todos esses aspetos, pode-se afirmar que para a imple-
mentagao do Sistema de Controlo Interno nas institui¢des ptiblicas sao necessarios:
> O respetivo instrumento legal aprovado;
> A organizagdo e estruturagao da entidade, formalmente, de modo a per-
mitir uma adequada delegagao de autoridade e responsabilidade;
>~ Um sistema de autorizagdo e procedimentos de registo, ao qual deveria
agregar-se o referente a execugao de tarefas, devendo abranger o seguinte:
— elabora¢ao de manuais de normas e procedimentos, com sistemas de
autorizagdes, aprovagdes e linhas de autoridade claramente defini-
dos, e o estabelecimento de praticas operacionais e de rotinas;
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Nnao é raro encontrar diversas
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especialistas em gestao de
riscos corporativos, executivos
de compliance, especialistas
em controlo interno,
inspetores de qualidade,
investigadores de fraude e
outros profissionais de riscos
e controlo, trabalhando em
conjunto para auxiliar as suas
empresas a gerir riscos

— formulérios adequados, que considerem aspetos como: simplicida-
de de entendimento, facilidade de preenchimento e organizagao dos
dados;

— A adogao de metodologia de desenvolvimento/aquisi¢ao de progra-
mas informaticos;

— DPessoal adequado — Numa visdo sistematica das unidades é facil
compreender que mesmo com sistemas adequados, politicas bem
definidas, bons planos, a eficiéncia institucional podera ser compro-
metida se estas mesmas unidades nao dispuserem de pessoal capaz,
eficiente, motivado e em niimero adequado;

> Revisdo e avaliagdo permanente — Deve existir um sistema de revisdo e
avaliagdo independente das normas, operagdes e registos da entidade ou
6rgao, realizado por um departamento de auditoria interna ou pessoa
que exer¢a essas atividades, de modo a determinar e assegurar a obser-
vancia das mesmas (Auditoria Interna).

O Sistema de Controlo Interno ndo exclui nunca a responsabilidade do diri-

gente maximo da instituigdo publica, que tem por missdo fiscalizar a gestao
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dos recursos publicos de modo a evitar a ocorréncia de falhas e irregularida-
des. Assim, entende-se que o funcionamento adequado do Sistema de Controlo
Interno de qualquer entidade publica atenua de forma significativa o risco de
responsabilizagao do gestor publico pela pratica irregular de atos.

Controlo Interno e a Fraude

A fraude nao se restringe a pais, entidades de grande dimensao, ou altos exe-
cutivos, pode ser praticada por qualquer funcionario de uma organizagao.

As fraudes sao perpetradas por partes e organizagdes, com o fim de obten-
¢do de dinheiro, propriedades ou servigos; para evitar pagamento ou perda de
servigos; ou para garantir vantagem pessoal ou em negocios.

O denominador comum em toda a fraude € a intengdo de enganar, sendo
que, na verdade, a intengao é o que distingue a fraude do erro.

Controlos Antifraude

Nos tltimos anos, comegou a emergir um novo tipo de controlo interno, por
vezes chamado controlo antifraude. Como a maioria de grandes fraudes tende
a envolver a gestdo do topo, o estabelecimento de programas e controlos anti-
fraude fortes é considerado uma parte importante do controlo em grandes
entidades. Os controlos antifraude sdo como lombas de velocidade destinadas
a abrandar o trafego, mas nao a para-lo. Sao concebidos para dissuadir maus
comportamentos, antes que ocorram, mas nao os podem eliminar. Estes contro-
los sao particularmente relevantes para grandes entidades, mas também podem
ser concebidos para desencorajar a fraude em pequenas entidades. Podem nao
impedir a ocorréncia de fraude, mas proporcionam um desincentivo poderoso.
Os controlos antifraude podem ser concebidos para se dirigirem a todos
os cinco componentes do controlo interno, mas é importante realcar que uma
boa “atitude de lideranga” é considerada de longe o controlo antifraude mais
eficaz de todos (Ordem dos Revisores Oficias de Contas de Portugal, 2018).
As linhas basicas de uma politica antifraude sao as seguintes:
> A agdo coordenada, formalizada e liderada pela gestao de topo, envol-
vendo e comprometendo todos os elementos da organizagao;
> A promocao do canal de denuncias tem vindo a ser aconselhado por
diversos organismos para a Detecdo e Preven¢ao da fraude, integrado
na luta estratégica face a fraude;
> Proibir qualquer atividade ilegal (incluindo as que possam beneficiar
a propria entidade);
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> Definir as responsabilidades de quem tem de a concretizar (dirigir as
investigagoes e formular os relatérios);

> Exigir que o colaborador que suspeite da eventual fraude a comunique
imediatamente ao seu superior ou diretamente aos responsaveis pela
investigagao;

> Exigir a completa e total investigagao sobre a suspei¢ao em causa e que
toda a investigagdo seja comunicada, por escrito, a gestao de topo;

> Proibir qualquer agdo que possa considerar-se como represalia contra
os denunciantes, assim como os atos de ocultac¢ao;

> Conceber controlos antifraude explicitos e implicitos de cumprimento
da norma;

> Difundir a preocupagio pelo risco reputacional;

> Tratar todos os infratores (independentemente do nivel hierarquico)
de forma similar e em relagdo a qualquer categoria de fraude;

> Investir em mecanismos de prevencao da fraude;

> Profissionalizar a dete¢do da fraude;

> Implementar programas com base no modelo COSO;

> Preparar auditores de fraude;

> Desencadear agdes sistematicas por rotina em vez de esporadicas;

> Conceber e divulgar um cddigo de conduta que defina claramente os valores;

> Implementar um Canal de Dentincias que garanta o anonimato e a pro-
tecdo do denunciante.

Importancia do Acompanhamento na Melhoria
do Cl e da Gestdo Publica

Apesar de ndo existir nenhuma norma especifica para a auditoria de segui-
mento, todas as normas internacionais de auditoria recomendam a sua reali-
zagdo, enquanto toda a a¢ao de controlo sé sera eficaz se produzir os efeitos
pretendidos, designadamente através da implementagao das recomendagdes e
outras medidas preconizadas.

Também nas Normas Internacionais para a Pratica de Auditoria Interna
existe referéncia sobre a importancia da realizagio do acompanhamento.
A Norma de Desempenho do IIA’2500 — Monitoriza¢do do Progresso”
indica o acompanhamento que tem de ser dado as recomendagdes aplicadas
a gestdo:

O responsavel pela auditoria tem de estabelecer e manter um sistema de
monitoriza¢do do efeito dos resultados comunicados a gestao.

2500.A1 — O responsavel pela auditoria tem de estabelecer um pro-
cesso de follow-up para monitorizar e assegurar que as agdes de gestdo foram
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efetivamente implementadas ou que os gestores superiores aceitaram o risco
de ndo tomar nenhuma medida.

2500.C1 — A atividade de auditoria interna monitoriza o efeito dos resul-
tados dos compromissos de consultoria na medida do que for acordado com o
cliente (Declaragoes de Posicionamento fazem parte da Estrutura Internacional
de Praticas Profissionais — IPPF 2009, p. 34).

Normalmente, o alcance dos objetivos de uma auditoria interna é mensu-
rado por meio dos beneficios obtidos pela gestao, com a implementagao das
medidas/boas praticas recomendadas em resposta as questdes levantadas num
relatério de auditoria.

O seguimento/acompanhamento visa verificar se, e em que medida, a enti-
dade auditada deu tratamento adequado as questdes levantadas, incluindo
quaisquer implicagdes mais amplas, ou seja, se as agdes tomadas pela entidade
auditada forem insuficientes ou insatisfatorias, os drgaos de controlo podem
ter de preparar um relatério adicional.

A responsabilidade pelo atendimento das recomendag¢des emitidas pelas
Unidades de Auditoria Interna compete em primeiro lugar aos gestores das
Entidades Auditadas (OECI-CPLP, 2009).

A titulo referencial o primeiro momento de acompanhamento pode ser efe-
tuado nos 60 dias de calendario apods ter sido comunicado a entidade visada,
sendo realizados momentos de acompanhamento subsequentes segundo a
relevancia e complexidade das recomendagdes efetuadas (OECI-CPLP, 2009).

De referir ainda que, pela sua importancia, esse acompanhamento, no caso
de agdes de controlo recorrentes, podera constituir o ponto de partida para o
trabalho a efetuar nos periodos seguintes (OECI-CPLP, 2009).

O processo de acompanhamento serd proposto para encerramento logo
que esteja assegurada a implementagdo das recomendagdes ou ultrapassados
os problemas que visavam resolver.

A Unidade de Auditoria Interna nio basta recomendar. Mais do que verificar
o mero cumprimento de formalidades, é fundamental que a prioridade desse
acompanhamento seja avaliar se os processos de governanca, de gestao de
riscos e de controlos internos da gestdo realmente se tornaram mais eficazes,
mais eficientes e/ou mais econémicos, bem como, se for o caso, se as politicas
publicas se tornaram mais efetivas.

Vejamos, para estes efeitos, o exemplo de Cabo Verde:

O acompanhamento do resultado das agdes da Inspegao Geral de Finangas
esta contemplado no artigo 11.° do seu estatuto e visa medir a eficacia do pros-
seguimento da sua atuagao (Cf. Secgao III, artigo 11.° — acompanhamento do
resultado das acoes — Estatuto do Pessoal da IGF, BO n.c 25, de 2/4/2016, DL
n.° 23/2016).
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Um dos pilares do Public Expenditure and Financial Responsability/
Acccountability Program (PEFA) ¢ o escrutinio externo e auditoria, ou seja,
“as financas publicas sao revistas de forma independente, e se hd acompanha-
mento externo sobre a implementac¢io de recomendagdes de melhoria pelo
executivo”.

Segundo o relatério da Gestdo das Finangas Publicas, Quadro de Avaliagao
do Desempenho, revisto em janeiro de 2011, (PEFA — GFP), a eficacia da audi-
toria, determina que “O feedback regular e adequado para a gestdo é exigido
para o desempenho dos sistemas de controlo interno, por meio de uma audito-
ria interna. As fun¢oes de auditoria interna em alguns paises referem-se exclusi-
vamente a pré-auditoria de transa¢des, que aqui é considerado parte do sistema
de controlo interno e, portanto, avaliada como parte do indicador P1-20”

A evidéncia especifica de uma auditoria interna eficaz (ou monitorizagao
de sistemas) também inclui um foco nas dreas de alto risco e providéncia
com relagdo as averiguagdes da auditoria por parte da geréncia. A ultima é
de fundamental importancia, uma vez que a falta de providéncias com rela-
¢do as averiguacgdes prejudica totalmente o fundamento da fungao da audi-
toria interna.

A funcao da auditoria interna pode ser realizada por uma organizagao com
um mandato em varios 6rgaos do governo central ou por fungdes de audito-
ria interna separada de 6rgaos publicos individuais. A eficicia combinada de
todas as organizagoes de auditoria é a base desse indicador.

Frequéncia e distribui¢do dos relatérios — atualmente todos os proje-
tos de relatdrio sdo enviados para contraditdrio e todos sio homologados
pelo membro do Governo responsavel pela area das Finangas (MFP). Apds
homologagdo do Relatério Final, este ¢ enviado as entidades auditadas.
Relatérios de auditoria interna sdo emitidos regularmente, sendo envia-
dos para homologa¢do a medida que sdo concluidos. Embora nio exista
obrigagao legal do seu envio sistemdtico ao Tribunal de Contas, tal ocorre
quando se verifiquem indicios de responsabilidade financeira, ou por soli-
citacao daquele Tribunal.

Quanto ao grau da resposta e acompanhamento as constatagdes da audito-
ria interna, o relatério diz ainda que as recomendagdes resultantes das audi-
torias sejam enderegadas aos dirigentes maximos das entidades auditadas,
e estes, ainda que de forma nao tempestiva, tomam medidas corretivas resul-
tantes das recomendagdes dos relatérios de auditoria. Em rela¢ao ao grau da
resposta e acompanhamento as constatagdes da auditoria interna, a classifica-
¢do da IGF manteve-se inalterada em rela¢do a anterior avalia¢do ocorrida em
2008, ou seja (C).

Se se pretende que o trabalho das institui¢oes de controlo interno e
externo sejam eficazes e produzam os efeitos pretendidos, caso o nimero,
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relevancia e complexidade das recomendagdes efetuadas o justificar, devera
ser, periodicamente, obtido da entidade responsavel um ponto de situagio
do respetivo processo de implementacao, que sera levado ao conhecimento
do Governo sempre que necessario, sendo que o primeiro ponto da situa-
¢do deve ser obtido nos 60 dias de calendéario apds ter sido comunicado
a entidade visada o despacho do membro do Governo que recaiu sobre
o relatoério.

Ainda, quando certas recomendagdes, pela sua excecional particulari-
dade ou relevancia o justificarem, poder-se-a admitir o envolvimento da
IGF em agbes especificas de apoio a sua implementacido, em condigdes
a considerar caso a caso, se assim o Inspetor Geral de Finangas entender.
(IGF).

Propostas

Considera-se que seria uma melhoria e mais-valia ponderar a criagdo na IGF
de uma base de dados de Auditoria com a seguinte estrutura:

> Despachos;

> Relatdrios (projetos) e Relatorios;

> Relatdrios de auditorias homologados pela tutela;

> Relatdrios enviados as Entidades auditadas;

> Relatdrios enviados ao Tribunal de Contas.

Afigura-se vantajosa e configurando-se como uma boa pratica a publica-
¢do dos relatorios de atividades, bem como os relatérios da implementagdo das
recomendacdes realizadas através de agdoes de acompanhamento, e em tempo
oportuno.

Conclusodes
Os controlos gerais, ou seja, os controlos ao nivel da entidade, constituem os
alicerces nos quais os controlos especificos assentam. Estabelecem a atitude
da lideranca e as expetativas para o ambiente de controlo da organizagdo em
geral. Os controlos gerais também incluem a monitorizagao dos controlos que
avaliam se a atitude da lideranca é a pretendida e como as expetativas de con-
trolo estdo a ser atingidas. Controlos gerais mal concebidos podem na reali-
dade encorajar diversos tipos de erros e fraudes.

A derrogagao dos controlos pelo 6rgao de gestdo e uma m4 atitude de lide-
ran¢a sdo temas comuns nas irregularidades das entidades. A importéncia
de uma adequada estrutura de controlo interno na gestdo publica reside na
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sua capacidade de auxiliar a entidade a atingir os seus objetivos planeados e
a manter ou melhorar o seu desempenho. O refor¢o do Sistema de Controlo
Interno, através da implementag¢ao do Regulamento de controlo interno nas
Instituigdes publicas, em termos preventivos, visa assegurar que os objetivos
da entidade sejam atingidos, alcangando os seus resultados atendendo aos
anseios da popula¢do/cidadaos, os principais financiadores das Institui¢oes
publicas, através dos seus impostos. As a¢des de controlo deverado verificar a
legalidade, economicidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e efica-
cia em todos os atos administrativos.

O modelo COSO ¢ o instrumento de controlo mais significativo e pode-
roso porque se afasta do foco tradicional e meramente financeiro e permite
que a entidade se centre nas suas estruturas-chave, nos valores e objetivos,
que compdem o conceito de controlo interno. E considerado um meio para as
entidades poderem atingir os objetivos preestabelecidos. Nas recomendagoes
do COSO I, o controlo interno nao pode ser considerado um evento tnico,
mas sim um complexo de atividades e praticas que devem ser feitas diaria-
mente por cada um que trabalha nas organizagdes. Isso significa que o con-
trolo interno ndo deve ser feito apenas por um Setor ou um agente, mas por
todos que trabalham nas organizagdes.

Se a fun¢do de controlo ndo for desempenhada efetivamente, as demais
fungoes serdo de valor limitado na organizagao, propiciando, na melhor das
hipéteses, baixo desempenho e, na pior, o caos. Se considerarmos os inumeros
beneficios advindos de um Sistema de Controlo Interno integrado e atuando
com exceléncia, chegariamos a conclusdo de que o controlo interno nao deve
ser visto apenas pelo prisma do custo, mas sim como meio de assegurar o
melhor emprego de recursos ou reduzir fraudes, desperdicios ou abusos,
contribuindo para o cumprimento da missao do érgao publico. Quanto a
Contribui¢io dos Orgdos de Controlo Externos e Internos na Melhoria do
CI e da Gestao Publica, os atores externos tém também um papel importante
no aperfeicoamento do controlo interno do Setor publico, enquanto exercem
pressdo pelo seu estabelecimento e verificam a fiabilidade e amplitude da
sua execugdao. Atualmente, os 6rgaos de controlo interno e externo devem
direcionar as suas intervengdes para agdes preventivas e orientadas, de modo a
evitar as falhas involuntarias ou deliberadas por parte dos atores dos processos
organizacionais.

Os objetivos da auditoria nao sao atingidos plenamente com a emissao do
relatorio, mas somente quando a Unidade Auditada implementa as respeti-
vas recomendagdes avaliadas como suficientes pela Unidade de Auditoria
Interna.
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O Papel do Controlo Interno
na Prevencao de Erros e
Fraudes

Autores!
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Introducao

Na atualidade sdo cada vez mais conhecidos os casos de erros graves e de frau-
des nas organizagdes, acontecimentos que atraem a aten¢ao e a preocupagao
dos stakeholders, motivando varias agdes no sentido de mitigar irregularida-
des. Para tal, as organizagdes tém de ter uma atengao especial sobre a forma
como desempenham as suas atividades, adotar e implementar mecanismos
eficientes e eficazes no controlo e fiscalizagdo das mesmas. O Controlo Interno
surge assim como a ferramenta mais eficaz e eficiente na prevengao, dando a
maior garantia a organiza¢ao na consecu¢ao dos objetivos e metas tragadas.

Nao gozando ainda de um pleno reconhecimento, a adogdo do Controlo
Interno é ainda vista mais numa perspetiva reativa do que proativa, com foco
em medidas detetivas, corretivas e coercivas, muito mais que na perspetiva de
prevengao e orientagao.

Conceito do Controlo Interno

O Controlo Interno é muito mais do que os principios e procedimentos ins-
tituidos numa determinada entidade. O seu conceito vai muito além de um
conjunto de regras caracterizadas pelos valores e cultura organizacional.
Por meio desses propdsitos e conceitos, a sua boa concessdo, planeamento

1 E-mail contacto: teodoro.monteiro@mf.gov.cv

125



GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS NOS PALOP-TL: AS VOZES DOS ATORES

e execu¢do ¢ de importancia fulcral para a adequacdo as entidades em
causa. O tema ganha, também, importincia central em discussdes acadé-
micas ou profissionais, principalmente em cendrios de grandes escandalos
ou crises financeiras, como foi ha bem pouco na crise financeira de 2008.
O Institute of Internal Auditors entende que qualquer medida tomada pela
dire¢ao, conselho diretivo e outras partes da organizagao para gerir o risco e
aumentar a probabilidade de os objetivos estabelecidos serem alcangados, faz
parte do Controlo Interno. A utilizagao do CI deu-se com a necessidade de
um melhor controlo das operagdes realizadas, uma vez que, com a expansao
dos mercados, crescimento das empresas e outras organiza¢des e o desenvol-
vimento das suas atividades, o controlo dessas mesmas atividades e organiza-
¢Oes tornou-se mais complexo.

Os objetivos do Controlo Interno

Da evolugao do CI e do seu conceito, concebido pelos varios players e da inter-
pretagdo e importancia que lhe é atribuida, depara-se com o foco, centrado
nos procedimentos, praticas e medidas que, em conjunto, possibilitam atingir
um determinado fim, ou seja, controlar. Geralmente, o objetivo do CI é orien-
tar a entidade para o melhor caminho e forma a seguir para cumprir com as
metas e objetivos tragados, independentemente da area de negdcio em que
esta entidade atua. Em regra, e de acordo com o que verificamos, esse objetivo
geral subdivide-se em quatro objetivos basicos, sendo eles:
> asalvaguarda dos ativos — a sua protecao contra eventuais perdas, rou-
bos, desfalques ou usos indevidos e abusivos;
> conflanga e integridade da informagdo — assegurar que toda a informa-
¢do0, nomeadamente a contabilistica, é fidedigna e permite a produgio
de Demonstra¢des Financeiras (DF) que reflitam a situagao financeira
e patrimonial da entidade, de acordo com os principios e normas geral-
mente aceites;
> utilizagdo eficaz e eficiente dos recursos — evitar desperdicios de recur-
sos e garantir que os mesmos sejam empregues onde estio destinados a
ser, assegurando o desenvolvimento ordenado e eficiente das atividades;
> conformidade com as politicas, planos, leis e regulamentos aplicaveis —
adesao as leis e regulamentos a que a entidade esta sujeita, contribuindo
para a prevencao e detecao de situagdes de ilegalidade, fraude e erro.
De acordo com Inacio (2014), estes objetivos subdividem-se em trés cate-
gorias diferentes:
> Objetivos operacionais — englobam a salvaguarda dos ativos e a utiliza-
¢ao eficiente e eficaz dos recursos disponiveis na entidade;
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> Objetivos de relato — que relaciona com a confianga e integridade da
informacao;
> Objetivos de conformidade — que faz correspondéncia com a confor-
midade com as politicas, planos, leis e regulamentos aplicaveis.
Segundo a mesma autora, as entidades podem adotar um conjunto de
medidas de controlo, que podem estar mais ou menos articuladas e desen-
volvidas e, mesmo assim, nao serem suficientes para atingir as trés categorias
de objetivos acima citados. Da mesma forma, defende que nao existe um
sistema de controlo standard para as entidades e que, por esse motivo, o CI
deve ser dinamico e gozar da caracteristica de “mutabilidade no tempo e no
espago’, com vista a sua constante adaptacdo a realidade da organizagdo a
que se insere.

Principios Gerais do Controlo Interno

De acordo com Margal & Marques (2011), um sistema de CI deve ter como
base um conjunto de principios basicos para lhe darem consisténcia e preen-
cher, a0 mesmo tempo, um conjunto de requisitos que o torne satisfatério.
Como principios apontam os seguintes:

Segregacao de fungdes — O objetivo deste principio é impedir ou até
mesmo dificultar a pratica de erros, irregularidades ou a sua simulagdo. O seu
cumprimento implica, por exemplo, que, a nivel contabilistico, quem manu-
seia valores, nao deva efetuar os registos e nem efetuar o controlo, ou que, a
fun¢do de compras, de produgido e a de vendas ndo devam estar centradas no
mesmo departamento ou responsavel.

Controlo das operagdes — consiste na verificagdo ou conferéncia das ope-
ragdes, que deve beber do principio de Segregagdo de Fungdes, no sentido de
haver uma separagao de quem a realiza e de quem deve efetuar o seu registo.

Defini¢ao de autoridade e responsabilidade — consiste numa defini¢cdo
clara e rigorosa dos niveis de autoridade e de responsabilidade relativamente
as operagdes, devendo este constar de um plano organizativo, onde deve estar
fixada e delimitada as fung¢des de todo o pessoal. Aqui deve entrar também a
funcdo de controlo das operagdes, garantindo que essa “cadeia de suprimen-
tos” funcione, e onde a autoridade falhe seja exigida a devida responsabilidade.

Competéncias do pessoal — este principio fixa-se na adequabilidade do
colaborador a fungdo que lhe é exigida, sendo a afetagdao de determinado cola-
borador correspondente a sua experiéncia profissional, habilitagoes académi-
cas e técnicas. Um colaborador que nao tenha experiéncia profissional nem
conhecimentos técnicos e literarios na contabilidade, ndo pode ser afeto a tal
funcao, situagao que o sujeitaria facilmente a erros e irregularidades.
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Registo dos factos — forma como as operagdes devem ser registadas e tra-
tadas na contabilidade, nomeadamente, no cumprimento das normas e regras
contabilisticas e de apresentacao dos justificativos que devem sustentar essas
operagoes.

Limitagdes do Controlo Interno

De acordo com Inacio (2014), o CI, independentemente de estar bem conce-
bido e funcionar eficazmente, apenas consegue alcan¢ar uma seguranga razoa-
vel, visto ndo oferecer uma garantia plena contra erros e fraudes. Devido as
suas limitagdes e deficiéncias, pode ser afetado o planeamento, a sua imple-
mentagdo e execugdo. Estas limitagdes podem classificar-se em quatro gran-
des grupos:

>
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Fatores econdmicos — aspetos ligados a dimensao da organizagao,
a relagao custo/beneficio e transagdes pouco usuais. No que tange aos
fatores econdmicos, estes vao afetar a instituicao, enquanto em entida-
des de pequena dimensao, os acréscimos de mais medidas de controlo,
na sua maioria, representam custos adicionais que nem sempre repre-
sentam mais-valias a nivel economico. Da mesma forma, aplica essa re-
lagao custo/beneficio como sendo mais vantajosa quando se trata de
transacOes recorrentes e nem tanto para as’nao usuais’, uma vez que
nessas ultimas transacgdes, a probabilidade de ocorréncia de erros com
impacto a nivel financeiro ou econdmico tendencialmente seriam me-
nores que os custos adicionais da implementa¢do de mais medidas de
controlo. Este raciocinio logico é muitas vezes feito a nivel da gestdo das
entidades, levando estas a abdicar de medidas de controlo adicionais
devido ao custo, e assumindo o risco de ocorréncia de falhas ou erros,
ainda que a probabilidade destas seja real. Segundo Attie implementa-
¢do ou aperfeicoamento de um tipo de controle é tanto viavel quanto
positiva para a sua rela¢ao custo/beneficio.

Fatores humanos — relacionado com o nivel de interesse da gestao/admi-
nistragdo, com o interesse e competéncia do restante pessoal e atitude per-
missiva a fraude. Relativamente a esses fatores, as limitagdes podem ser
identificadas como aspetos ligados a vontade da gestao/administracao,
e relaciona-se com o entendimento que a propria gestao tem da impor-
tancia do CI, assimilando-o muitas vezes como imposi¢des dos controlos
externos ou dos stakeholders. Neste ambito, a tendéncia € a direcao fun-
cionar como uma oposi¢do em vez de facilitar a criacdo e implementagdo
de um adequado ambiente de controlo. Tanto a Diretriz 410 como Inécio,
apontam a natureza do ser humano como sendo propenso a erros nao
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nao existe um sistema
de controlo standard
para as entidades e que,
por esse motivo,
o Cl deve ser dinamico
e gozar da caracteristica
de “mutabilidade no tempo
e No espacgo", com vista
a sua constante adaptacao
a realidade da organizacao
a gue se insere.

intencionais, nomeadamente por “distragdo, negligéncia, compreensao
das instrugdes ou mesmo erros de julgamento, ou de apreciagao”. Nesse
ultimo aspeto ¢ importante que a gestdo tenha uma aten¢do redobrada,
isso porque tanto a competéncia como a integridade do pessoal, ndo sao
dados adquiridos, podem deteriorar-se por razdes internas ou externas.
Fatores tecnologicos — relacionado com a utilizagao de tecnologias de
informacao. Os fatores tecnoldgicos sao tidos como potenciais fatores de
limitacdo do CI, ndo obstante serem também fatores que o podem facili-
tar, ou melhor, o impulsionar para niveis que a tornam mais adequados
a entidade e propicios a sua monitorizagao e manutengdo por parte de
quem tem essa responsabilidade. Por exemplo, um dirigente pode mo-
nitorizar as atividades da sua empresa sem estar presente e acompanhar
in loco a realizagdo destas, da mesma forma que, um auditor externo/
interno pode fazer o seu trabalho a distancia, basta que tenha acesso aos
sistemas e aplicagoes da entidade auditada, as informagdes necessarias
e um continuo e interativo contacto com os colaboradores que possam
prestar essas informacgdes.

Fatores de mutabilidade — prendem-se com as alteragdes na estrutura
da administragdo, na gestdao, no processo produtivo, entre outros. Por
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exemplo, mudancas nos titulares do capital ou de controlo, mudancas
na gestdo ou outro pessoal, ou alteragdes no mercado, ou na industria
da entidade, que podem representar a possibilidade de os procedimen-
tos se poderem tornar inadequados, devido a altera¢des dos pressupos-
tos e a observancia dos procedimentos se poder deteriorar.

Um eficaz ambiente de controlo pode também ajudar a minorar a probabi-

lidade de tais irregularidades. Por exemplo, um efetivo 6rgao de gestdo, con-

selho fiscal, departamento de auditoria interna e a existéncia da fungao de

gestdo de riscos, conjugados com a auditoria externa, pode conter uma con-

duta impropria da gestdo ou dos seus colaboradores.

Caracteristicas do Controlo Interno

Segundo a norma de procedimentos de Auditoria 54 da American Institute of
Certified Public Accountants (AICPA), o CI é caracterizado em duas vertentes:

>

- Controlo Administrativo — Abrange as politicas, os planos, os mé-
todos e os procedimentos da organizagdo a serem usados nas decisoes
para alcancar a eficdcia e eficiéncia operacional. Esse tipo de controlo
tem um impacto indireto nas DE

- Controlo Contabilistico — Ligado diretamente aos procedimentos e
métodos relacionados a protecao dos ativos e a veracidade dos registos
contabilisticos. Compreende o plano da organizagdo e todos os méto-
dos e procedimentos relacionados diretamente com a salvaguarda dos
ativos e com a fidedignidade dos registos contabilisticos e consequente-
mente as DE.

Costa (2000) admite que o controlo contabilistico tem uma grande in-
fluéncia nas DF e, por este motivo, merece uma atengao especial, tanto
do auditor interno como do auditor externo.

Segundo o mesmo autor, os registos contabilisticos devem proporcionar

uma razoavel certeza de que as transagdes sdo executadas de acordo com auto-

rizagao geral ou especifica do 6rgao de gestao e sao registadas, de modo a:

>
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Permitirem a preparacdo de DF segundo principios contabilisticos
geralmente aceites ou com qualquer outro critério aplicavel a tais de-
monstragoes;

Manterem um controlo sobre os ativos;

O acesso aos ativos é apenas permitido de acordo com autorizagao do
o6rgao de gestdo;

Os registos contabilisticos dos ativos sao periodicamente comparados
com esses mesmos ativos, sendo tomadas medidas apropriadas sempre
que se encontrem quaisquer diferencas.
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Funcoes do Controlo Interno

Mais do que um instrumento com fungdes corretivas, o CI assume o carater de
ferramenta de prevengdo, com métodos adequados que asseguram a protecao
das atividades organizacionais, conduzindo-as a uma execugao mais eficiente
e fidedigna. E nosso entendimento que o CI tem as seguintes fun¢des:
> Prevenc¢do — atua no sentido de reduzir a frequéncia ou a probabilida-
de dos erros e/ou fraudes ocorrerem, assumindo um papel pedagogico
nesse ambito e norteador da conduta humana, mas também inibidor de
condutas e procedimentos improprios;
> Detegdo — vai atras das causas que originaram os erros e/ou as frau-
des, procurando identifica-las. Nesse aspeto, tanto os controlos como os
infratores e os fatos ocorridos, sdo objetivos dessa funcao;

> Corregdo — auxilia na investigagdo e correcao apds a ocorréncia dos

factos, por meio de medidas corretivas, que podem pressupor a forma-
¢do do pessoal, atualizagdo e adequabilidade dos controlos existentes e
introdugdo de novos controlos.

Nota-se que essas fungdes sdo abrangentes e possibilitardo quando e onde
necessario, as interven¢des dos agentes com responsabilidade na matéria
da prevencao, detecao e introdugdo de medidas corretivas, possibilitando-
lhes obter um conjunto de informagao com impacto direto na melhoria do
ambiente de controlo da entidade, na gestao dos riscos e melhoria do desem-
penho organizacional.

Importancia da Contabilidade como Instrumento
de Controlo Interno

De uma forma genérica, a Contabilidade é definida como a ciéncia que estuda,
interpreta e regista os fendmenos que afetam o patrimonio de uma entidade.
Portanto, a sua finalidade é a de registar, controlar, acumular, resumir e repor-
tar os fendmenos que afetam as ditas situagdes patrimoniais, financeiras
e econdmicas, fornecendo assim, num dado momento, uma “fotografia” eco-
ndémico-financeira da entidade.

Sendo assim, cabe a contabilidade calcular, quantificar e converter este
impacto e relatd-lo. Como se sabe, a contabilidade, assim como o exercicio da
profissao, é regulado por normas e instituigdes de competéncia e idoneidade
reconhecidas, ndo so6 a nivel nacional como internacional, o que, de antemao,
conferira a essa atividade credibilidade, enquanto lhe retira margem para sub-
jetividades. Sdo estes atributos que vao contribuir para promover ainda mais o
CI existente, sabendo que essa colaboragao ¢ reciproca, na medida em que os
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os registos contabilisticos
devem proporcionar
uma razoavel certeza
de que as transacoes
sao executadas de acordo
com autorizacao geral
ou especifica do érgao de
gestao e sao registadas

controlos internos existentes na entidade, tanto dentro como fora do foro con-
tabilistico, vao contribuir para facilitar a atividade contabilistica da entidade.

No nosso entender, um SCI que se apoia num sistema contabilistico ina-
dequado ou que nao respeita as normas e orientagdes gerais da contabilidade,
nunca pode ser considerado um bom SCI. Por outro lado, um sistema de con-
tabilidade que nao esteja apoiado num SCI eficiente ou adequado tende a ruir,
uma vez que nao se pode confiar no relato e nos registos financeiros produzi-
dos por esta.

Segundo Attie (2018), o CI gira em torno de aspetos administrativos, com
influéncia direta sobre os aspetos contabilisticos, existindo a necessidade pre-
mente da sua consideragido conjunta para efeito de determinagido de um ade-
quado SCI.

Relagcao do Controlo Interno com a Gestao

A alta competitividade dos mercados exige uma atengdo especial das orga-
nizagdes ao processo de gestdo, na busca continua em se adaptar a realidade
que se consolida em ambito global, através da gestao dos processos voltados
a identificar a dinamica do mercado e as necessidades dos seus clientes, para
isso faz-se necessario informagdes inovadoras para a tomada de decisoes dife-
renciadas. A gestao de uma entidade envolve um conjunto de processos de
natureza variada, que norteiam o fluxo de recursos da organizag¢ao, possibili-
tando o seu planeamento e gestdo adequados.
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Responsabilidades e Papéis

Segundo Indcio (2014), a administragdo da empresa é responsavel pelo estabe-
lecimento de um SCI, pela verificagdo da sua correta execugdo por parte dos
funciondrios e pelas modifica¢des, no sentido de adapta-lo as novas circuns-
tancias. Os colaboradores e a alta administragdo sdo os principais responsa-
veis por manter o bom funcionamento dos CI e do sucesso da organizagao.
Seguindo esta linha de raciocinio, é de facil ilagdo que a adogao, execugio,
melhoria e eficacia/adequabilidade do Controlo Interno, dependera sempre
da administracdo da entidade, independentemente de ser recomendado pela
auditoria, imposto ou recomendado por altos 6rgaos reguladores na matéria
financeira e de gestao, assim como por outros interessados. Em ultima instan-
cia, o sucesso de um CI vai depender sempre da administracao, e este facto
¢ mais visivel quando referimos a organizagdes de cariz privado, com pouca
dimensao e peso na economia de um pais.

Formas de Execuc¢ao do Controlo Interno

Para atender as expectativas organizacionais a nivel de controlo e fiscalizagao, deve
ser elaborado um plano para a execugao do CI, isto é, um plano para a estrutura de
controlo com o intuito de acompanhar a execugao das operagdes. A teoria classica
da administracio aborta o planeamento e o controlo como fun¢des administrati-
vas e que se tornaram importantes e essenciais com o passar do tempo.

Segundo Barreto (2008), o controlo deve ser executado da seguinte forma:

> fase previsional: planeamento, do registo, do esperado e do desejado.

A organizagao procura obter o controlo das varidveis intervenientes no
seu ciclo de gestdo e produtivo;

> fase concomitante: execu¢do do planeado e do previsto;

> fase posterior: informacao analitica e enriquecedora do processo de

gestdo e tomada de decisdo.

Para Crepaldi (2004), ha dois tipos de controlo de procedimentos: pro-
cedimentos do fluxo de documentagéo, os incorporados no sistema de pro-
cessamento das transacbes e procedimentos de controlo independente,
estabelecidos pela administra¢do, independentemente das rotinas de procedi-
mentos de transagdes. Apds planeamento, elaboragido e defini¢do dos proce-
dimentos, o controlo é realizado através do sistema contabilistico, do sistema
de comunica¢io e de informacao.

Sistema contabilistico: sdo realizadas as transagdes processadas para iden-
tificar e contabilizar, impedindo erros e classificagdes indevidas, seguindo um
plano de contas e o periodo contabilistico determinado.
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Sistema de comunicagdo: sao os documentos e registos que fornecem as
evidéncias das transagdes. A comunica¢ao permite que as pessoas entendam
os seus trabalhos dentro e fora da organizacao, através dos documentos anali-
ticos, onde os auditores realizam os testes de observancia.

Sistema de informagao: ferramenta fundamental no armazenamento ele-
tronico de dados. Os programas de computadores devem atender as necessida-
des da organizagao e as suas alteragdes devem ser refletidas na documentagao.
O backup deve ser feito regularmente pela organizagao, devidamente identifi-
cado e armazenado em local adequado para seguranca dos dados eletrénicos.
A manutengdo dos equipamentos deve ser periddica e feita por pessoas capa-
citadas, mantendo assim o seu funcionamento e atendendo as necessidades
organizacionais.

O controlo transmitira informagdes confiaveis e facilitara ciclos operacio-
nais eficientes, por meio desses sistemas, fazendo com que as decisoes resul-
tem em resultados positivos.

A execugdo do controlo ¢ essencialmente hierarquica, ou seja, de cima para
baixo. As avaliagdes sao feitas pelos administradores que possuem esta auto-
nomia, através de critérios estabelecidos, em que as suas decisoes refletirdo no
resultado pelo qual serdo avaliados pela alta dire¢ao da organizagao.

Funcionamento e organizaciao de um Sistema
de Controlo Interno

O grande objetivo da implementagao de um SCI ¢ de garantir que a organiza-
¢do alcance os seus objetivos através do controlo dos riscos inerentes ao seu
negocio. Nesse aspeto, a tendéncia é que se foque apenas nos resultados, ou
seja, nos objetivos alcangados com a implementagdo da mesma, cercando-se
apenas da relagdo custo/beneficio, numa alusao clara a eficiéncia e eficacia do
SCI implementado.

Porém, a nossa percecdo é que esse ‘foco principal’ deve ser estendida néo s6
aos resultados/objetivos atingidos, mas também para a propria Gestdo e para
as Pessoas que executam os controlos. Ademais, o SCI deve assumir a fun¢ao
de um instrumento da gestdo para a organiza¢do e para os demais stakeholders.

Numa outra perspetiva, o SCI deve assumir a fungdo de uma linha defen-
siva para a organiza¢do, permitindo que esta alcance os seus objetivos ao
mesmo tempo que previne os erros, as fraudes, através de uma gestao eficaz
dos riscos inerentes ao negécio da entidade, mantendo-os controlados e den-
tro do apetite de risco da gestao.

Nessa Otica sobressai 0 modelo das “Trés Linhas de Defesa” publicada pela
ECIIA e a FERMA, através da Guidance on the 8th EU Company Law Directive,
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Article 41. Na primeira linha de defesa, posicionam-se os Controlos de Gestao e
as medidas de Controlo Interno, na segunda linha de defesa, as diversas fungoes
de controlo de riscos e supervisao de conformidade estabelecidas pela gestao da
entidade, e a avaliagdo independente assegura a terceira linha de defesa.

Nesse modelo, a gestdo e os érgaos de governo, apesar de ndo incorpora-
rem as trés linhas de defesa, vao desempenhar a fungdo de absorver os resul-
tados dessa atuagao, apoiar e orientar, por forma a garantir que o modelo seja
aplicado ao processo de gestao de risco e de controlo.

O modelo vai fornecer um panorama do funcionamento e organizagdo de
SCI, da integragao da gestdo de riscos e do controlo independente nesse sistema,
assim como, das 4reas de atuacdo. E certo que a adocio e o funcionamento do
modelo adaptado a uma determinada entidade vao depender sempre da dimen-
sao, complexidade, do entendimento da gestao e dos recursos disponiveis para
a fungdo do CI, da gestao dos riscos. Porém, essa estratégia se faz necessaria na
medida em que, com a disposi¢ao dessas trés linhas de defesa separadas e clara-
mente identificadas, a gestdo dos riscos e o CI tende a ser mais solida.

O Controlo Interno e a Gestao do Risco

Todas as organizagdes, independentemente da sua natureza ou tipologia, e ao
longo da sua atividade, se deparam com eventos ou ocorréncias que, garanti-
damente, acabam por impactar as suas atividades. Pode-se afirmar que, exis-
tem riscos que sdo comuns a todos os tipos de negocios como, por exemplo,
do tipo estratégico, operacional, financeiro, de saude e seguranga, ambiental,
politico, econémico e social, etc.

No entanto, a probabilidade de ocorrerem e o impacto que terdo vai depen-
der sempre da natureza da organizagao, do contexto onde se encontra inserido,
do ambiente de CI existente, assim como do modelo de gestdo implementado
na mesma.

Conceitos de Gestao de Risco

De acordo com o modelo COSO ERM ou COSO 1II, a gestao de riscos é:
“... um processo efetivado numa determinada organizagdo pela sua admi-
nistracao, diretores e demais colaboradores, aplicado na definicao da estra-
tégia e em toda a organizagdo, projetado para identificar possiveis eventos
que podem afetar a entidade, e gerir os riscos para manté-los dentro do seu
apetite de risco e fornecendo uma seguranga razoavel em relagdo ao cumpri-
mento dos objetivos da entidade (COSO, 2004, tradugao livre)”.
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Ja a ISO 31000, opta por um conceito simples dessa gestao, definindo-a
como “Um conjunto de atividades coordenadas para gestao e controlo de uma
organiza¢ao no que tange ao risco” (ISO 31000, 2018, tradugao livre).

De acordo com o modelo COSO ERM (revisto em 2017), a gestao de ris-
cos ¢ a cultura, os recursos e as praticas que as organizagdes integram com a
estratégia definida e executada, com o objetivo de gerir os riscos virados para
a criacdo, preservacdo e valorizagdo patrimonial.

AISO 31000 defende que a gestdo de riscos deve ser um processo interativo
e auxiliar da gestdo no estabelecimento de estratégias, alcance de objetivos e
tomada de decisdes sustentadas. A gestdo de risco é transversal a toda a orga-
nizacéo, e o propdsito é a cria¢do e preservagao de valor.

Para o Orange Book Management of Risk, mais do que seguir qualquer
norma ou modelo de gestdo de risco, o importante para a organizagao ¢ poder
demonstrar que os seus riscos sao geridos de acordo com as suas particulari-
dades e de forma que efetivamente suportem o alcance dos objetivos definidos.

A Relagao entre o Controlo Interno e a Gestao de Riscos

Numa determinada organizagao é a gestdo de riscos que tem a tarefa de identificar
as ameagas e as oportunidades, mas sdo os CI que vao contribuir decisivamente,
no sentido de combater as ameagas e aproveitar as oportunidades identificadas.
Basicamente, os CI vao fornecer uma garantia razoavel de que os riscos para a rea-
lizagao dos objetivos e metas organizacionais estdo em niveis aceitaveis. Segundo o
COSO, a gestao de riscos é¢ mais ampla do que o CI, ao ponto de defini-lo.

A gestao de riscos tem em vista identificar tudo o que possa interferir nos
objetivos de uma organizagao. Ao serem definidos os riscos, é preciso formu-
lar e implementar um conjunto de medidas de controlo para mitiga-los, a fim
de garantir que eles estejam em niveis aceitaveis e assim permanecam. Os ris-
cos devem ser identificados e avaliados em rela¢ao aos objetivos, enquanto os
CI devem ser instituidos em fungdo dos riscos, assumindo-os como a resposta
da administragao aos riscos inerentes aos objetivos do negdcio da organizacao
e ao caminho trilhado para alcangar os tais objetivos.

O Controlo Interno Como Ferramenta de Tomada
de Decisdao

O CI a ser adotado por determinada organizagao, torna-se uma ferramenta

essencial para manter esta organizagdo em crescimento, sobretudo quando é
adequado e se faz presente em todas as atividades que envolvam a entidade.
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Segundo Attie (2018), o CI torna-se relevante e ganha importancia quando
garante que os objetivos da gestdo se cumpram. O mesmo autor ressalva que
os sistemas de controlo visam fornecer informagoes concretas, com o objetivo
de promover o registo preciso e correto dos fatos, evitando os erros e dete-
tando as irregularidades, quando estas ocorrem.

Quando bem planeados e implementados, os CI ou os SCI objetivam a pre-
cisdo e a confianca nas informagdes produzidas e, com isso, a gestdo consegue
uma 6tima garantia no que toca a fidedignidade e integridade das informagdes
financeiras e também no que toca aos resultados esperados pela organizagéo,
ao mesmo tempo que se evita ou diminui a probabilidade de fraudes, erros,
e vai construindo e mantendo uma boa imagem da entidade e da prépria gestao.
A gestdo realiza constantemente a contabilidade dos resultados, com vista a
tomada de decisao. Quando um determinado objetivo ou resultado foge ao
previsto ou planeado, desencadeia-se imediatamente um conjunto de analises
no sentido de perceber os motivos do desvio, que podem estar relacionados,
por exemplo, com a ineficiéncia, ineficicia ou inexisténcia de um ou vérios
controlos especificos.

O CI vai posicionar-se como uma ferramenta fundamental no auxilio a
tomada de decisao da gestao. Para isso, basta que a gestao o tenha como sua
aliada naquilo que é o controlo e fiscalizagdo das varias atividades que vao
determinar o alcance dos objetivos e metas tragadas.

Relacao entre o Controlo Interno e a Auditoria

Segundo Inacio (2014), o CI deve existir numa entidade, independentemente da
existéncia de qualquer tipo de auditoria. Também se pode dizer que é geralmente
aceite e recomendado, pelas normas internacionais de auditoria, que o CI deve ser
sempre alvo da avaliagdo no trabalho do auditor externo, quando este existe, e que
para o auditor interno deve representar o foco principal do seu trabalho.

De acordo com Costa (2017), a auditoria é geralmente definida como sendo
um procedimento que visa verificar, de forma sistematica, a conformidade e o
cumprimento dos procedimentos adotados e seguidos nas diversas areas orga-
nizacionais de uma entidade, com os respetivos regulamentos, critérios, leis,
regras, politicas, etc., quer internos, quer externos, que se encontrem estabe-
lecidos e aprovados.

Cabe a Auditoria Externa, através de normas de auditoria, procedimentos
e principios contabilisticos, emitir um parecer sobre as DFs, sobre a adequa-
¢do dos procedimentos na entidade, assim como o resultado das operagdes.
E executado por um profissional independente da organizagio alvo da audito-
ria, daf a designa¢ao de Auditoria Externa.
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o SCIl deve assumir
a funcao de uma
linha defensiva para a
organizacgao, permitindo
que esta alcance os seus
objetivos ao mesmo tempo
que previne os erros,
as fraudes, através de uma
gestao eficaz dos riscos
inerentes ao negdcio da
entidade, mantendo-os
controlados e dentro do
apetite de risco da gestao.

Ja a Auditoria Interna, é executada por colaborador(es) com vinculo
laboral com a entidade e a sua fun¢do é examinar os procedimentos exe-
cutados na entidade, procurando verificar se as normas e procedimentos
sao cumpridos pelos colaboradores responsaveis pela execugdo das ope-
ragdes ou atividades, identificar as deficiéncias existentes nessa execugio,
propor medidas corretivas, e acompanhar a implementagdo destas. Adere
assim, como é exigido pelas normas, principalmente da Institute of Internal
Auditors (ITA), a todos os critérios impostos ao Auditor Externo, nomeada-
mente a independéncia técnica, idoneidade, ao principio de ética e odonto-
logia profissional, a integridade e imparcialidade, exceto na independéncia
em termos funcionais, devido ao vinculo laboral acima mencionado.

No que tange a correlagao entre o CI e a auditoria, no caso das duas tipo-
logias acima referidas, os auditores internos, quando existem na entidade,
vao examinar e avaliar periodicamente a adequagao da estrutura do CI e
fazer recomendagdes para a sua melhoria. Ja a nivel da auditoria externa,
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segundo Indcio, também tera todo o interesse no estado de adequabilidade
do CI, uma vez que também o vai avaliar periodicamente para verificar se
este é adequado e pode servir de base de suporte de prova para a auditoria.
Em qualquer uma das auditorias, a avalia¢ao do CI é essencial para a elabo-
ragao do programa de auditoria, ao ser a base para a defini¢ao dos procedi-
mentos a realizar, bem como para a defini¢do do alcance e profundidade dos
testes a efetuar.

O CI funcionara como uma ferramenta que auxilia as atividades das audito-
rias, determinando a abrangéncia dos testes que serdo aplicados pelo auditor.
O auditor deve obter conhecimento geral da organizagdo e dos seus contro-
los para aplicar de maneira satisfatéria os programas de auditoria, ou seja,
aumentar os testes caso a organizagdo tenha um CI ineficiente ou inadequado,
neste caso, o auditor emitird as suas recomenda¢oes no sentido de promover
a melhoria do CI existente.

Formas de recolha do Controlo Interno

Segundo Costa (2017), o processo de recolha ou levantamento do sistema de
Controlo Interno deve-se iniciar pela analise de organogramas, manual de des-
cricao de fung¢des, manuais de politicas e procedimentos contabilisticos e das
medidas de Controlo Interno e outras informagdes relacionadas com os aspe-
tos do controlo administrativo e do controlo contabilistico como, por exemplo,
as ordens de servi¢o, comunicag¢des internas, observacao da maneira como os
funciondrios executam as suas tarefas e como a documentacao ¢é tratada, etc.
O Tribunal de Contas PT (1999) afirma que, ap6s identifica¢ao dos proce-
dimentos do CI, é fundamental descrevé-los e documenta-los. Para que isso
aconteca, é necessario um levantamento detalhado e recolha de informacao
relevante, nomeadamente de:
> Legisla¢ao, normas internas e regulamentos;
> Objetivos da entidade;
> Organogramas (legais e reais);
> Estrutura da entidade (identificagdo, descri¢do de func¢des, principais
delegacdes de competéncias e de responsabilidades e numero de traba-
lhadores, etc.);
> Informagao contabilistica e financeira importante;
> Dados relacionados com as transagdes, tal como os dados dos or¢camen-
tos dos ultimos 3 exercicios;
>~ Manuais de procedimentos e descricdo dos métodos de funcionamento
da empresa como os sistemas administrativo, contabilistico e finan-
ceiro.
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Avaliacao do Controlo Interno

A avaliagdo do CI ou do SCI, tal como o préprio nome sugere, consiste em
determinar a eficicia operacional dos controlos implementados na entidade
e, por conseguinte, identificar possiveis erros e falhas naquele sistema com
o objetivo de introduzir melhorias na mesma. Esta avaliagdo pode ser reali-
zada quer por auditores externos ou auditores internos, os quais apresentam
objetivos distintos para a execugdo da mesma. Segundo Inacio, esse processo
de avaliagao deve ter presente que as areas-chave do CI devem estar associa-
das com as areas que apresentam maiores riscos. A avaliacao do CI parte do
geral para o particular, isto ¢, parte de uma avaliagdo geral, por exemplo, do
ambiente de controlo da entidade, continuando depois com a avalia¢ao do CI
nos departamentos/servigos que a integram, afunilando-se para operagdes e
tarefas, identificadas numa primeira fase como sendo as que representam ati-
vidades de risco.

Em ambas as auditorias, o primeiro passo comeg¢a sempre por fazer uma
avaliacao preliminar do CI existente. Enquanto a auditoria interna procurara
conhecer os controlos existentes no sentido de ter a percecdo da sua ade-
quabilidade, a auditoria externa tem em vista avaliar o CI no sentido de que
esta avaliacao lhe sirva de base de prova e guia para os trabalhos de auditoria
a desenvolver, com o objetivo final de emitir uma opinido sobre as DE. No
segundo passo, o auditor interno, de acordo com o nivel de adequagao dos
controlos, tende a efetuar os testes de conformidade, ou partir diretamente
para a realizacdo dos testes substantivos, no caso de constatar a ineficicia ou
inadequagdo dos controlos. Tudo dependerd, também, numa primeira fase do
grau de adequabilidade dos controlos, mas também da determinagdo do nivel
de risco de distor¢ao material.

O Controlo Interno e a Etica

Quando se fala de CI, do seu planeamento, execugio, avaliagdo, esta-se ine-
vitavelmente a falar da sua eficacia, eficiéncia e adequabilidade perante os
varios riscos que uma entidade enfrenta. Ora, as entidades assentam o seu
sucesso, na capacidade de adaptar e enfrentar esses riscos e desafios que tém
como base as a¢oes derivadas do comportamento humano, néo s6 os que se
relacionam e estao diretamente ligados ao funcionamento da organizagao,
como também, das entidades e individuos que se encontra inseridos no meio
envolvente externo a organizagdo e que indiretamente se relacionam com
esta. Quando se referem comportamentos, salta logo a vista a ética, os valo-
res e os principios de conduta humana, assim como a cultura, que também
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estdo interligados e influenciam esse comportamento. Segundo Menezes,
a Etica estd relacionada com o comportamento moral do ser humano e a sua
postura no meio social.

Ja um comportamento antiético resulta de uma transgressiao das normas
ou regras definidas num cddigo ético ou em valores e costumes sociais ou
organizacionais. Nesse sentido, cabera a administragdo trabalhar o ambiente
de controlo da organizagao, orientando as condutas dos seus colaboradores
e da propria gestdo com o objetivo de criar uma cultura organizacional ética,
baseada em regras, valores e principios norteadores desses comportamen-
tos, capaz de influenciar os que com a organizagao interagem e fortalecer
a sua imagem agregando valor a ela. Quando se adota esse tipo de com-
portamentos, havera uma maior integracdo dos colaboradores da entidade,
assim como, maior seguranga na condugao dos trabalhos. No cédigo de ética
devem ser abordados tépicos como o respeito pelas normas e regulamentos,
tanto organizacionais como ao nivel macro, conflitos de interesse, prote¢ao
do patrimoénio da institui¢do, transparéncia nas comunicagdes internas e
com os stakeholders da organizagao, denuncias, pratica de suborno e cor-
rupgao, etc. Além disso, o0 mesmo deve fazer referéncia a participagdo da
entidade no seu ambiente externo, orientando as relagbes com as outras
entidades desse meio.

Com a exposi¢ao acima, facilmente se pode deduzir que um comporta-
mento ético e generalizado na organizagao, promovera o SCI, contribuindo
para haver um menor risco de comportamentos desviantes que podem por
em causa o cumprimento dos objetivos e metas da entidade. Um SCI imple-
mentado numa organiza¢ao onde a cultura nao se revé nos principios e valores
éticos, ndo pode ser considerado um bom SCI, visto que, esta cultura estara
a contribuir para a ineficacia desse sistema, através dos comportamentos dos
seus colaboradores e até da propria gestdo que tendem a contornar, e em cer-
tos casos violar os controlos instituidos, com vista ao alcance de objetivos que
ndo os pretendidos pela organizagao. Assim sendo, uma cultura organizacio-
nal ética constituira um complemento imprescindivel do SCI.

O Controlo Interno, a Fraude e os Erros

Fraudes ou Erros
Segundo Indcio (2014), quando se referem erros ou fraudes falamos de dois
termos completamente diferentes:

O termo fraude: ato intencional de omissdo e/ou manipulac¢ao de transa-
¢oes e operagdes, adulteracao de documentos, registos, relatorios, informa-
¢oes e DF’s, tanto em termos fisicos quanto monetérios;
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O termo erro: ato nao intencional de omissdo, desaten¢ao, desconheci-
mento ou ma interpretagdo de fatos na elaboragdo de registos, informagoes e
DFE bem como de transagdes e operagdes da entidade, tanto em termos fisicos
quanto monetarios.

De acordo com a Association of Certified Fraud Examiners (ACFE),
a fraude consiste em atividades ou agdes com o objetivo de enriquecimento
pessoal através do uso inapropriado, roubo de recursos ou ativos de uma orga-
nizag¢do por parte de uma pessoa.

Ja a AICPA define a fraude como um conjunto de agdes que buscam apre-
sentar aos investidores, analistas e ao mercado, uma situa¢do (financeira ou
patrimonial) que ndo transmite a realidade da sociedade, a fim de cumprir as
expectativas de um ou mais grupos de interesses.

Para a IIA, a fraude consiste em qualquer ato ilegal caracterizado pelo
engano, omissao ou quebra de confianga. As fraudes sdo perpetradas por indi-
viduos e organizagdes com vista a:

> Obter dinheiro, propriedade ou servigos;

> Evitar pagamentos ou perda de servigos;

> Garantir uma vantagem pessoal ou de negdcio.

Desses conceitos, o que se deve reter é que a fraude pressupde sempre
inteng¢ao com objetivo de obter vantagem propria ou para outrem em detri-
mento de um terceiro enquanto quando nos referimos a erros referimos atos
ndo intencionais.

Tipos de Fraudes e Erros

Existem varios tipos de fraudes e erros e vao ocorrer em varios campos e areas,
mas, para o nosso estudo, os que mais interessam sao na perspetiva organiza-
cional, relacionadas diretamente com o CI. Nessa perspetiva, Inacio (2014)
destaca dois tipos de fraude:

Fraude cometida pelos colaboradores — quando, de forma direta
ou indireta, mas indevidamente se apoderam de recursos préprios da
organizagao;

Fraude da Gestao — quando é a propria gestdo que, de forma intencional, vai
apresentar informagoes financeiras distorcidas (designadas de Demonstragoes
Financeiras Fraudulentas), com objetivo claro de prejudicar os stakeholders,
obtendo beneficios com esse ato ou até com o objetivo de favorecer outrem,
nomeadamente a propria concorréncia ou investidores.

Nesse ambito, podemos destacar os erros como sendo imputados aos cola-
boradores e a gestdo, quando nao pressupdem um ato intencional, com bene-
ficio claro para o infrator.

142



PALOP-TL 2023

Classificacao de Fraudes

A fraude é classificada, de acordo com Ghirardotti e Paladini (Universidade de
Palermo), nas seguintes categorias:
> Corrupgao — atos fraudulentos baseados em conflitos de interesses,
subornos, pagamentos inapropriados e extorsao;
> Fraude das DF — Publica¢ao de relatdrios e contas de gestao, demons-
tragdes financeiras, entre outros documentos, com a finalidade de re-
portar uma condi¢ao ou estado financeiro e patrimonial que nao corres-
ponde a realidade econdmica e financeira da entidade, com o objetivo
de confundir os stakeholders;
> Apropriagao Indevida de ativos — esquemas de fraude nos quais um
individuo usurpa ou utiliza um determinado ativo ou recurso de uma
organizagao em beneficio proprio.

Condicdes para ocorréncia de fraudes

De acordo com Inacio (2014) citando a teoria do triangulo de fraude desen-
volvida por Cressey na década de 50, existem trés elementos-chave para
a ocorréncia de fraude:

Pressao ou incentivo — relacionado com algum acontecimento que serve
de estimulo para o individuo praticar o ato (normalmente relacionado com
necessidades materiais ou bésicas);

Oportunidade — dispor dos meios para cometer a fraude, normalmente
relacionados com um Controlo Interno insuficiente;

Racionalizagdo — ato de aceitagdo do individuo de que o que esta a fazer
ndo prejudica ninguém. Este elemento esta relacionado com a fragilidade de
uma politica ética associada a um codigo de conduta fraco e o risco inerente
a atividade.

Papel do Controlo Interno na prevencao
de Erros e Fraudes

De acordo com Inacio (2014), a maior dificuldade da gestao concentra-se nas
medidas a implementar para diminuir a probabilidade de fraude. A autora
defende que, para a criagdo de um bom ambiente de controlo, a gestdo é tida
como pec¢a fundamental cabendo, por outro lado, a auditoria um papel peda-
gogico fundamental, no sentido de promover junto da gestdo a implementa-
¢30 de um CI funcional, eficaz e adequado.

143



GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS NOS PALOP-TL: AS VOZES DOS ATORES

A rotacao de pessoal pode
contribuir para quebrar relagdes
nao éticas entre colaboradores
e entre colaboradores e demais
agentes externos a entidade,
muitas delas construidas através
de relacionamentos longos
qgue levam a proximidades,
conhecimento de rotinas de
intencoes e motivagoes
entre as partes

Medidas preventivas de ClI, para a mitigagao de erros
e fraudes

No que toca a efetiva prevengdo dos erros e fraudes, ha varias medidas basicas
de CI que fazem com que, de antemao, o CI desempenhe um papel decisivo
na mitigacao dessas duas irregularidades. Abaixo propomos um conjunto de
medidas, praticas e controlos que, em conformidade com a dimenséao e com-
plexidade da organizagdo, podem ser adaptados e executados, para garantir
uma boa base de prevengio e mitiga¢ao do risco de fraudes, como também,
a prevengdo e controlo de erros ndo intencionais:
> Implementar solu¢des de TI completas, promovendo a sua correta in-
tegracao e comunicagdo, adotando medidas de supervisao, controlos de
acessos ao sistema, niveis de autoridade e manutengao continua, respei-
tando o principio de segregacao de fungdes;
> Desconcentrar o processo de aprovagao e autorizagdo das transagoes e
dos procedimentos (nomeadamente das compras, de selecdo de pessoal,
etc.), garantindo que quem participe no processo fiscalize o desempe-
nho uns dos outros, e reporte qualquer anomalia verificada;
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> Conciliar e reconciliar contas e registos contabilisticos e inspecionar
entidades e servicos;

> Realizar avaliagdes frequentes de risco como parte do processo de ava-
liagdo de risco da entidade como um todo, ndo ignorando outros aspe-
tos ou acontecimentos proprios do ambiente externo que possam im-
pactar a entidade em outros ambitos;

> Desenvolver uma cultura forte em que os colaboradores estejam cientes
dos riscos de fraude e entendam como reagir a esses riscos, estimulan-
do-os a utilizar os mecanismos de divulgagdo de informagdes como, por
exemplo, um canal de dentncias;

> Construir uma cultura de Compliance na entidade;

> Aperfeicoar o processo de recrutamento e aquisi¢do, no sentido de
detetar aspetos psicologicos dos candidatos no que tange a desvios
de personalidade.

Implementar um programa de integridade capaz de criar e impulsionar

uma cultura que encoraje uma conduta ética pela:

> Adogdo de um Cddigo de Etica, que deve ter envolvéncia e refletir o
compromisso dos colaboradores e da gestdo, desenvolvendo contetdo
de clareza e objetividade, sustentado em valores de sustentabilidade,
respeito, tolerdncia, igualdade e transparéncia;

> Identificagdo de conflitos de interesses, ndo s6 de funcionarios como
também da prépria gestao;

> Criagao e operacionalizagdo de um canal de denuncias que reserve
o sigilo necessario, de modo a dar seguranga a quem o vai utilizar;

> Promog¢do de um programa de integridade através de formagdes
€ comunicacao;

> Realizacdo de auditorias periddicas para verificar o cumprimento dos
procedimentos e do cddigo de conduta;

> Promogdo e rotagdo de pessoal em dreas de maior risco, como a area das
compras, da tesouraria, etc. A rotagdo de pessoal pode contribuir para
quebrar relacdes ndo éticas entre colaboradores e entre colaboradores
e demais agentes externos a entidade, muitas delas construidas através
de relacionamentos longos que levam a proximidades, conhecimento
de rotinas de inten¢des e motivagdes entre as partes;

> Criagao de controlos de acesso a areas fisicas de maior risco, adogao de
regras de segregacdo de fun¢des mais apertadas em areas como arma-
zéns, tesouraria e outros;

> Adogdo, conforme as necessidades, da prética de avaliagdes e da Due Di-
ligence, ndo s6 nas transagdes de caracter estratégico (fusoes, aquisi¢des e
parcerias de e com outras sociedades), como nas de carater operacional,
como as de compras e vendas de bens e servigos, que podem impactar
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as operagdes econdmicas e financeiras da entidade no curto e médio e
até no longo prazo, em varios campos. Tal pratica pode ser aplicada até
no recrutamento de pessoal e recomendamos que seja feita sempre que
possivel na sele¢ao do corpo dirigente, numa estratégia clara de confor-
midade com a politica de integridade e num comprometimento com os
principios de competéncia, eficacia e eficiéncia, pretendidas para qual-
quer organizagao;

> Apostar na formagdo constante dos colaboradores, ndo s6 na matéria

relacionada com o desempenho das suas fungdes e tarefas, na perspetiva
de incremento de competéncias, mas também em matéria de integrida-
de e preven¢ao/combate a fraude;

> Implementar/adotar, tanto quanto possivel, um programa eficaz de pre-

vengao, detecao e investigacao de fraudes na entidade.

Para todos os efeitos, o CI deve ser implementado numa perspetiva de
acrescentar valor a entidade, integrando a fungao de gestao de riscos e, quando
existem as condi¢des necessarias, também as fun¢oes de auditoria, procu-
rando sempre promover um ambiente de controlo assente numa cultura orga-
nizacional ética, baseada nos preceitos de Compliance, e de eficiéncia e eficacia
da gestao, porque quando assim é, o papel preventivo do CI estara assegurado.

Conclusao

Pudemos constatar o papel fundamental que o CI pode desempenhar, nio s
na preven¢ao dos erros e da fraude, mas também revelando-se ser decisivo na
condugido de qualquer entidade ao alcance dos seus objetivos e metas, acres-
centando valor, orientando para uma gestao eficaz dos riscos, assim como para
uma tomada de decisdo mais eficaz nesse 4&mbito. A implementagdo de um CI
eficaz e adequado trard beneficios a organizagdo e aos demais stakeholders,
dando garantias de que a entidade esta empenhada em seguir altos padroes
de desempenho, assim como engajado com a criagdo e manutengao de uma
cultura organizacional baseada em principios e valores éticos.

Constatamos que, das varias limitagdes do CI, as que mais vao influenciar
a sua implementagao e funcionamento, vao ser o entendimento e importancia
que a gestdo lhe atribuird, assim como, a relagao custo/beneficio ao ponto de
muitas vezes constituirem entraves a sua implementagéo, a ponto de exporem
a entidade a riscos que podem ultrapassar a sua capacidade de os controlar.

Também pudemos constatar que o CI emergiu como uma resposta as frau-
des, ao ponto de, em muitos momentos da sua histdria, ter sobressaido na
sequéncia de situagdes de grandes crises e escandalos financeiros, evoluindo
assim, numa primeira fase, numa perspetiva mais reativa do que proativa.
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Introducao

Desde a institucionaliza¢ao do Tribunal de Contas de Sdo Tomé e Principe
(TCSTP), em 2003, que a tematica de prestagdo de contas tem vindo a ganhar
relevancia crescente, sendo objeto de reflexdo e debate nos diferentes cir-
culos da sociedade, nomeadamente politico, econémico-financeiro, acadé-
mico e técnico, protagonizado por atores como a Assembleia Nacional (AN),
o Governo, o Tribunal de Contas (TC), as Universidades, as Organizagdes da
Sociedade Civil, as Organizagdes Internacionais e outras partes interessadas.

A prestacao de contas estd associada a ideia de que os recursos da coletivi-
dade devem ser geridos em atengdo aos principios de economia, eficiéncia e efi-
cacia. Sendo Sdo Tomé e Principe (STP) um pais em vias de desenvolvimento,
com parcos recursos e altamente dependente da ajuda externa para o finan-
ciamento do seu Or¢amento Geral do Estado (OGE), afigura-se imperioso
que todas as entidades que administrem dinheiros e demais ativos publicos
devam prestar contas. Nao obstante, em termos teoricos, se qualquer cidadao
com conhecimentos médios compreender uma tal necessidade, a situagdo de
prestagdo de contas, em STP, foi negligenciada durante duas décadas, criando
condigdes favoraveis a pratica de infragdes e irregularidades financeiras, isenta
de quaisquer responsabilidades.

De facto, fruto dessa negligéncia, o processo de prestagcdo de contas nem
sempre foi linear. Se durante a Primeira Republica, as Contas Geral do Estado

1 E-mail de contacto: quintino_santo@hotmail.com
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(CGE) foram produzidas regularmente, ja na Segunda Republica nao foram
produzidas quaisquer CGE, até ao ano de 2013.

Igualmente, nesse segundo momento da histéria politica e financeira do
Estado, ndo existem registos crediveis sobre a prestagdo de contas de geréncia
dos drgaos de soberania, da Regido Auténoma do Principe, das Autarquias
Locais, das empresas e institutos publicos nem de quaisquer outros entes que
a lei, a tal prestagao, obriga.

Assim, no quadro da visdo estratégica que o TC adotou a partir de 2011,
sob a divisa da INTOSAI “ser uma institui¢ao de referéncia, liderando pelo
exemplo’, foi publicada, em 2012, a Instrugao n.° 01/2012 (Sobre a elaboragao
e apresentacao de contas — ISEAC), contendo indicagdo objetiva das enti-
dades sujeitas a prestagdo de contas, bem como do conjunto de documentos
e informacgdes a serem apresentados para efeito de verifica¢ao interna de con-
tas (VIC).

Assim, no quadro da visdo estratégica que o TC adotou a partir de 2011,
sob a divisa da INTOSAI” ser uma instituicdo de referéncia, liderando pelo
exemplo’, foi publicada, em 2012, a Instru¢ao n.° 01/20123 (Sobre a elabora¢ao
e apresentacao de contas — ISEAC), contendo indicagdo objetiva das entida-
des sujeitas a prestagdo de contas, bem como do conjunto de documentos e
informacodes a serem apresentados para efeito de verificacdo interna de contas
(VIC).

Outro passo importante para prestagdo de contas foi dado em 2013, com
a apresentagdo ao TC, para efeito de parecer da primeira CGE, relativa ao
exercicio econémico de 2010.

Se, entre 1975 e 1990, o processo de prestacao de contas foi regular, apds
a mudanga do sistema politico, em 1991, passando-se do mono partidarismo
para o pluripartidarismo, os conceitos que deveriam constituir-se como pila-
res essenciais da democracia, mormente a transparéncia, a responsabilidade
e a prestagdo de contas associados a nog¢do de accountability, desapareceram
do cenario politico-financeiro do Estado.

Neste sentido, consciente do caos econémico e financeiro que a situagdo
acima reportada poderia provocar, em 1999, as organizagdes da sociedade
civil e os parceiros internacionais instaram o Estado a criar uma Institui¢ao
Superior de Controlo (ISC) para conferir o necessario controlo as finangas
publicas.

No que tange a CGE, em concreto, a alinea a) do n.° 1 do artigo 16.° da Lei
n.° 3/99 (Lei Organica do Tribunal de Contas) de 20 de agosto (Assembleia
Nacional, 1999), ja conferia ao TC competéncias de “dar parecer sobre a
Conta Geral do Estado”. Nao obstante o amparo legal, entre 2003 e 2012, 0 TC
ndo emitiu qualquer parecer, uma vez que ndo havia a pratica de elaboragao
da CGE, a despeito, durante o periodo, esta ISC ter insistentemente instado
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os sucessivos Governos a elaborarem esse incontornavel instrumento de pres-
tacao de contas.

A par da pressdo dos financiadores do OGE, nesta batalha pela presta¢ao
de contas, o TC contou também com o apoio inequivoco da Organizacao
das Institui¢des Superiores de Controlo da Comunidade de Paises de Lingua
Portuguesa (OISC-CPLP), ressaltando-se as discussdes técnicas havidas
aquando da VI Assembleia-Geral da OISC-CPLP, (OISC-CPLP, 2010) e do
III Seminario dessa mesma Organizag¢do, (OISC-CPLP, 2013), realizados na
cidade de Sdo Tomé, em torno dos temas como “o parecer do Tribunal de
Contas sobre a Conta Geral do Estado no ambito da prestacdo de contas”
e “o controlo das contas do Estado pelos Tribunais de Contas (ISC): Uma
exigéncia dos cidaddos” nao sendo coincidéncia que a primeira CGE fora
apresentada ao TC, a margem das atividades do referido III Semindrio da
OICS-CPLP, numa cerimoénia presenciada por todos os presidentes das ISC
luséfonas e respetivas delegacdes, incluindo o Comissario de Auditoria de
Macau, o Secretario-Geral da OISC-CPLP e o Representante da Associagdo
dos Tribunais de Contas do Brasil.

Desde entdo, 2012 para as contas de geréncia e 2013 para CGE, o processo
de presta¢do de contas tem vindo a conhecer o seu curso, razdo pela qual con-
sideramos oportuno perceber a sua evolucdo, apresentando indicadores que
confirmem (ou nao) a marcha no sentido da respetiva consolidagao.

Nocao de prestacao de contas

As entidades que administram dinheiros publicos devem, nos termos da lei,
prestar contas. Esta légica encontra acolhimento no pensamento de Cristo
(2018), ao afirmar que “a prestacdo de contas se constitui como um dever a
que estdo sujeitos todos os que administram dinheiros ou outros ativos pubi-
cos, em obediéncia aos nobres principios da transparéncia, da boa governagao
e da responsabilidade”

A ideia acima expressa alinha-se com o ensinamento de Oliveira Martins,
segundo o qual “as contas sao o reflexo, o espelho da atividade financeira e
tém uma funcdo especial no que respeita ao controlo e ao apuramento de
responsabilidades.”

Sao vérios os autores que tém dissertado sobre a nogdo de prestacao de
contas das entidades publicas. Contudo, o denominador comum nas diferen-
tes abordagens aponta no sentido de que se trata de um mecanismo intrinseco
a atividade de gestao, por via do qual os responsaveis devem demonstrar como
utilizaram os recursos postos a sua disposi¢do para a satisfacao das necessida-
des da coletividade.
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Neste processo de demonstracao quantitativa, mas também qualitativa,
sobretudo dos impactos das decisoes de gestdo, devera, segundo a literatura
especializada, responder a um conjunto de questdes, nomeadamente: “o que
gastou? como gastou? quanto gastou? onde gastou? por que gastou?”

Na linha do pensamento acima Costa (2012)"¢ por via da prestagao de con-
tas perante os cidaddos que os titulares do poder publico veem renovada a
legitimidade para o respetivo exercicio’, acrescentando que “a fun¢ao controlo,
para além de ser indispensavel num Estado limitado e racional, devera ser apta
a assegurar a prestacdo de contas, que é central num Estado democratico e
republicano”. Este autor refere ainda que “a fun¢ao controlo devera ser enten-
dida num sentido amplo, abrangendo o controlo da legalidade e da raciona-
lidade dos atos de gestao e a garantia da prestagdo de contas, que comporta
também uma dimensao ética”.

Por seu turno, Tavares (2008) afianga que “a presta¢ao de contas contribui
para o refor¢o da confianga dos cidadaos na eficiéncia e eficacia da gestdo das
finangas publicas” reiterando que “sem contas, sem boas contas, ndo se pode
conhecer o estado de uma organizagao, nem projetar o futuro.”

Salienta-se, por isso, tal como exposto por Oliveira (2005) que “a fungéo
de prestagdo de contas nao deve reduzir-se a uma simples fiscalizagdo ou
controlo, mas sim, ver-se como uma maneira de institucionalizar processos
de tomada de decisdes mais transparentes e reflexivas que, invariavelmente,
se traduzem em politicas e decisdes publicas de maior qualidade”

Da fiscalizacao sucessiva

A compreensdo da tematica da prestagdo de contas implica fazermos uma
breve incursio pelas atividades de fiscalizagdo sucessiva desenvolvidas
pelo TC.

A fiscalizagdo sucessiva consiste no exame a posteriori da execugdo dos
atos e contratos em que o Estado é parte. Neste ambito, o n.° 1 do art.> 41.°
da Lei n.° 11/2019 — Lei Orgénica e de Processos do Tribunal de Contas
— LOPTC — (Assembleia Nacional, 2019) dispde que o TC “verifica as
contas das entidades publicas, avalia os sistemas de controlo interno, apre-
cia a legalidade, a economia, a eficiéncia e a eficacia da gestao financeira e
assegura a fiscalizacao da aplica¢ao dos recursos financeiros oriundos do
estrangeiro.”

Em fungao da tipologia da intervengao, dos procedimentos adotados, das
normas nacionais e internacionais observaveis e dos objetivos definidos, a fis-
calizagdo sucessiva assume natureza distinta, podendo elencar-se auditorias
financeiras, de conformidade e operacionais, ou de desempenho. A verificacao
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externa de contas, a verificagdo interna de contas e os trabalhos realizados
para emissao do relatdrio e parecer sobre a CGE podem assumir a natureza de
auditorias financeiras ou de conformidade.

Deste modo, tendo como foco a afericdo da efetividade da prestacao de
contas em STP, a presente investigacao abordou este processo, quer na dtica
da conta de geréncia, a que estao sujeitas as entidades indicadas nos termos do
artigo 44.° da LOPTC, quer na 6tica da CGE, a que o Governo esta obrigado,
nos termos do n. ° 1 da Lei n.° 3/2007 — Lei sobre o Sistema de Administracao
Financeira do Estado — SAFE — (Assembleia Nacional, 2007)

Verificagcao Interna de Contas

A prestacao de contas, na vertente da conta de geréncia, esta regulada nos arti-
gos 44.° e 45.° da Lei n.° 11/2019 (LOPTC) e no artigo 71.° da Lei n.c 3/2007
(SAFE), que indicam, respetivamente, as entidades sujeitas a prestagdo de con-
tas e os procedimentos a serem observados.

Por sua vez, os n.°s 1 a 7 do artigo 46.° da LOPTC dispdem sobre o processo
de VIC, assinalando o respetivo objeto, objetivos, modus operandi, prazos
e responsabilidades.

Cingindo-se ao seu objeto, o n.° 2 da Lei n.> 11/2019 estabelece “A veri-
ficagao interna abrange a anilise e conferéncia da conta para a demonstra-
¢do numérica das operagdes que integram o débito e o crédito da geréncia,
com evidéncia dos saldos de abertura e de encerramento e, se for caso disso,
a declaracao de extin¢ao de responsabilidade dos tesoureiros caucionados.”

De igual modo, o n.° 6 da lei supracitada corrobora o raciocinio expresso,
indicando que “as contas sdo objeto de julgamento de quitagdo, quando os
responsaveis pelas mesmas sao julgados livres de qualquer responsabilidade
financeira e as contas havidas como regulares, ou de efetivagdo de responsa-
bilidade, quando pelo contrério lhes é imputada responsabilidade financeira,
traduzida no dever de repor ou de pagar uma multa, podendo merecer simples
juizo de censura e serem formuladas recomendagdes”

Relatoério e Parecer sobre Conta Geral do Estado

Da leitura do Relatério e Parecer sobre a CGE de 2016 do TCSTP (Tribunal
de Contas, 2016) extrai-se a considera¢ao de que “A CGE é um documento
importante para a consolidacao da democracia e do principio da transparén-
cia na gestao de recursos publicos, pois tem por objetivo evidenciar a execu-
¢do orcamental, financeira e patrimonial, bem como apresentar o resultado
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o processo de prestacao
de contas nem sempre foi
linear. Se durante a Primeira
Republica, as Contas Geral
do Estado (CGE) foram
produzidas regularmente,
ja na Segunda Republica nao
foram produzidas quaisquer
CGE, até ao ano de 2013

do exercicio e a avaliagao do desempenho dos 6rgaos do poder central, regio-
nal e local e das institui¢oes publicas (...)".

O relatorio e parecer suprarreferido acrescenta ainda que “A CGE deve ser
elaborada com clareza, exatidao e simplicidade, de modo a possibilitar a sua
analise econdmica e financeira, bem como refletir a observéncia do grau de
cumprimento dos principios de regularidade financeira, legalidade, econo-
micidade, eficiéncia e eficicia na obten¢ao e aplicagdo dos recursos publicos
colocados a disposi¢ao dos 6rgaos e institui¢oes, devendo ser elaborada com
base nos principios e regras de contabilidade geralmente aceites (...)”

Deste modo, constitui competéncia material essencial do TC, prevista nos
termos da alinea a) don.° 1 do artigo 12.° da Lei n.° 11/2019, dar parecer sobre
a Conta Geral do Estado.”

Processo de verificacao interna de contas em Sao Tomé
e Principe

Nos Relatorios de Atividades e Contas do TC dos anos 2003 a 2011, ndo cons-
tam quaisquer referéncias diretas a VIC, embora a partir de 2007 aparecam os
primeiros registos de entrada de contas de geréncia.

Esta informacgdo permite perceber que, até 2011, a prestagio de con-
tas de geréncia era pouco significativa, existindo apenas duas entidades
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que vivenciaram a experiéncia de remessa das suas contas ao TC, a saber,
o Governo Regional do Principe, como regularidade, a partir de 2007, e o
Banco Internacional de Sao Tomé e Principe, com intervalo de quatro anos,
perfazendo o total de 7 contas remetidas por ambas institui¢des. Entretanto,
todas essas contas foram arquivadas sem qualquer VIC nem julgamento.

O Relatério de Atividades e Contas de 2012 é o primeiro a referir-se,
de forma inequivoca, a VIC. Esta novidade decorre da publicagao, naquele
ano, da Instru¢do n.° 01/2012 — ISEAC — (Tribunal de Contas, 2012), tendo
levado 24 das 36 entidades elencadas nessa instru¢do a remeter as suas contas
para VIC.

Muitas sao as entidades que ndo observam a regularidade na apresentagao das
contas. Para demonstrar esta situagio, apresentamos aleatoriamente trés entida-
des — a Agéncia Nacional de Petréleo (ANP), o Centro de Identificagao Civil
e Criminal (CICC) e os Servicos Administrativos e Financeiros da Assembleia
Nacional, procurando perceber a regularidade na apresentacao de contas.

Constata-se que as trés entidades selecionadas apresentaram as suas contas
em 2012, mas ndo se mantiveram regulares na apresentagdo no decurso dos
sucessivos exercicios economicos.

Atendo-nos na analise de contetido do Relatério de Atividades e Contas de
2020 (RACTC — Tribunal de Contas, 2020) e do Relatério do DVIC de janeiro
a julho de 2022 (Contas, 2022) pode-se concluir que referenciam, pelo menos,
duas irregularidades transversais a maioria das entidades que tém remetido as
suas contas para a VIC, nomeadamente, “a remessa das contas de geréncias ao
TC com deficiéncias, tais como divergéncias entre diferentes mapas financei-
ros e elaboragdo incorreta das reconciliagdes bancdrias” e “a remessa das con-
tas de geréncias ao TC fora do prazo legalmente estabelecido”

A par das irregularidades imputaveis as entidades sujeitas a prestagdo de
conta de geréncia, importa fazer-se, igualmente, uma reflexdo sobre o desem-
penho do TC nesse processo. A leitura dos RACTC, relativos ao periodo da
investigagao, bem como dos relatérios do DVIC, confere informagao de que as
irregularidades acima apontadas se repetem de ano para ano, sendo objeto de
recomendagdes redundantes. Esta situacdo induz a pensar que, ndo obstante
o papel pedagégico que o TC deve assumir na sociedade, a pratica reiterada
de irregularidades objeto de recomendagdes em exercicios anteriores, requer
medidas sancionatdrias previstas na lei, sob pena do TC néo estar a desempe-
nhar de forma eficaz o seu papel de controlador e sancionador.

Outra questdo assinalavel prende-se com a area dos recursos humanos, pois
a falta de recursos humanos em quantidade e qualidade representa um impor-
tante constrangimento a eficicia do processo. Atualmente, o DVIC funciona
com 1 Chefe de Departamento e 2 Auditores, sendo que, algumas vezes, esses
mesmos auditores também sdo chamados a integrar equipas de auditorias.
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O DVIC niao pode ter nogao real do universo de entidades que atualmente
estdo sujeitas a prestagdo de contas, uma vez que a listagem das entidades
estara desatualizada e a fiscalizacdo nao é exaustiva. Nao estando a lista atuali-
zada, algumas entidades poderio refugiar-se nessa omissdo para continuar no
incumprimento das suas obrigagdes, nao obstante o imperativo legal.

No que se refere ao julgamento de contas e eventual julgamento de res-
ponsabilidade financeira, somente em maio de 2022, o TC comegou a realizar
as primeiras sessoes de audiéncia e julgamento, em consequéncia das irregu-
laridades e infragdes financeiras, sendo um processo cuja contribui¢ao para
a eficdcia do processo de prestacdo de contas ainda nao pode ser aferida.

Processo de Conta Geral do Estado em Sao Tomé
e Principe

Em termos simplistas, a CEG confere informa¢ao sobre a execu¢io do
Or¢amento Geral do Estado (OGE), feita pelo Governo no decurso de um
determinado ano econdmico, tendo em atengdo as receitas arrecadadas e as
despesas realizadas.

No que diz respeito as contas de 2018 e 2019, no momento da recolha
de dados, estas encontravam-se na fase de relatdrio preliminar, na posse da
Dire¢do da Contabilidade Publica, para efeito de contraditério. No que toca
a CGE de 2020, remetida no ano de 2022, encontrava-se na fase de analise.
Pode perceber-se ainda que, nos anos de 2014 e 2016, o DCGEFO nao recebeu
qualquer CGE, tendo as contas desses anos sido registadas nos anos seguintes.

Do cumprimento das recomendac¢ées do Tribunal
de Contas

Pela analise da efetividade do processo de prestacdo de contas, percebeu-se
ainda que, a par das constatagdes especificas, existe um conjunto de constata-
¢Oes transversais a maioria dos relatdrios, sinalizadas nos sucessivos exercicios
econdmicos:

A nio jun¢ao do inventario consolidado do patrimoénio do Estado a CGE,
violando a disposi¢do do art.° 59.° da Lei do SAFE;

Programacgdo e execugdo das classificagdes orcamentais de receitas e de
despesas por fonte de recursos, sem observar as regras previstas no ponto 6.°
do capitulo I do COR;

Aplicagao do conceito de “crédito nao disponivel» ao registo das contengdes
de despesas publicas efetuadas pelo Governo, de acordo com o Plano de Contas
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O Relatério de Atividades
e Contas de 2012 é o primeiro
a referir-se, de forma
inequivoca, a VIC.
Esta novidade decorre
da publicacao, naquele ano,
da Instrucao
n.° 01/2012 — ISEAC

aprovado pelo Decreto n.° 21/2007, e ndo “bloqueio” para altera¢ao da dotagao
provisional, como insistentemente tem sido considerada em desrespeito a dis-
posi¢do do n.° 3 do art.° 16.> da Lei n.° 11/2017 (Lei do OGER);

Auséncia de informagoes sobre “despesas por pagar” no final de cada exer-
cicio, a suportar pela verba de “exercicio econémico findo”;

Auséncia de informagdo sobre o “saldo inicial” das contas do “fundo de
terceiros.”

A par da informagdo acima, e numa abordagem mais abrangente, o Tribunal
de Contas (2020) indica que, das analises efetuadas as CGE nos exercicios eco-
némicos de 2010 a 2017 e dos relatdrios preliminares de 2018 e 2019, foram
sinalizadas 287 constatacoes e 228 recomendagdes.

A quantidade de constatagdes respeitante a cada exercicio corresponde
a quantidade de recomendac¢des formuladas, exceto os anos econémicos
de 2018 e 2019, cujas recomendagdes estavam dependentes do exercicio do
direito de contraditério por parte da DCP.

Dos pareceres do Tribunal de Contas sobre as CGE de 2010 a 2017

Da leitura dos diferentes pareceres produzidos pelo TC relativamente
as CGE de 2010 a 2017, (Tribunal de Contas, 2018) pode-se perceber
o0 seguinte:

Exercicio econdmico 2010 — o parecer foi de que a CGE néo fosse aprovada;

Exercicio econdémicos de 2011, 2013, 2014, 2015 e 2016 — os pareceres
foram pouco objetivos, afirmando-se que “as CGE ainda careciam de algumas
pecas fundamentais que sustentavam a sua aprova¢ao, devendo, no entanto,
a luz das informagdes prestadas pela Direcdo da Contabilidade Publica,
no exercicio do contraditério, serem consideradas um instrumento na
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a falta de recursos humanos
em quantidade e qualidade
representa um importante
constrangimento a eficacia do
processo. Atualmente,
o DVIC funciona com
1 Chefe de Departamento
e 2 Auditores, sendo que,
algumas vezes, esses mesmos
auditores também sao
chamados a integrar equipas
de auditorias

continuidade de esforgos de conferir aos parlamentares e aos cidadaos em
geral o verdadeiro sentido da aplicac¢ao e utilizagdo dos recursos publicos”

Exercicio econdmico de 2012 — ndo obstante as deficiéncias apresenta-
das, o TC foi de parecer que “a CGE de 2012 fosse tomada pela Assembleia
Nacional, com as ressalvas expressas na sequéncia da analise efetuada por
capitulos e na condi¢ao de que seja apresentada a Assembleia Nacional um
plano de implementagao das recomendagdes a serem fiscalizadas pelo TC”.

Exercicio econdmico de 2017 — o TC foi de parecer que a CGE nao fosse
aprovada.

Em sintese, das oito CGE relativas aos exercicios de 2010 a 2017, dois pare-
ceres foram perentorios, ao indicar que as contas ndo deviam ser aprovadas;
cinco indicavam que ainda nao estavam reunidas as condi¢des para aprovacao
das contas; um parecer sugeriu que a CGE fosse aprovada, com ressalva.

De salientar que as CGE de 2010 e 2017 sao as que o TC indicou claramente
que nao deviam ser aprovadas, tendo por meio a CGE de 2012, objeto de pare-
cer positivo, embora com ressalva. O facto da CGE de 2017 ser alvo de parecer
negativo refor¢a a ideia de que podera estar a haver uma regressao na qualidade
de contas apresentadas, bem como da prdpria execugdo das financas publicas.
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regressao no processo de
prestacao de contas e da
propria qualidade da execucgao
do OGE e, por extensao,
das financas publicas.
Outra conclusao é a de que
o DVIC nao tem a nocao real
de quantas entidades
estao sujeitas a prestacao
de contas

Da Resolucao da Assembleia Nacional sobre as CEG de 2010
a 2017

Sobre as remessas dos pareceres sobre as CGE a Assembleia Nacional, este
6rgao de soberania nao apreciou nem discutiu qualquer parecer do TC, entre
2013 e 2020. Contudo, em 2021, através da Resolugdo n.c 132/X1/2021 (que
aprova as Contas Geral do Estados pendentes de 2010 a 2017), a Assembleia
Nacional aprovou todas as CGE, até aquele momento depositadas nos seus
servicos, incluindo as que os pareceres do TC indicavam claramente que nao
deviam ser aprovadas.

Neste contexto, a Assembleia Nacional (2021), em termos de recomen-
dacdo, instou o Governo a observar as recomendagdes constantes no ponto
4 dos Relatdrios e Pareceres sobre as Contas Gerais do Estado de 2010 a 2017,
da Comissdao Eventual da Assembleia Nacional, criada através da Resolucao
n.° 97/X1/2020, 10 de novembro.

Conclusao
Os resultados obtidos apontam um conjunto de fragilidades no processo de

prestacdo de contas, quer no 4mbito da VIC, quer no ambito da CGE, impu-
taveis, por um lado, as entidades sujeitas a elaboragao de contas de geréncia
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e ao Governo, enquanto responsavel pela elaboracao da CEG, e, por outro lado,
ao TC enquanto érgao controlador das finangas publicas.

No caso concreto da VIC foi possivel concluir que a prestagdo de contas
se apresenta ao longo dos anos bastante irregular, tendo havido, por exemplo,
maior numero de entidades a prestarem contas em 2012, ano da publica¢ao
das Instrugdes 01/2012, do que nos anos seguintes, a exce¢do de 2017, em que
a quantidade de entidades é superior numa unidade ao valor daquele ano.
Tendo em atengao a lista das 36 entidades sujeitas a prestagdo de contas publi-
cada na Instrugao 01/2012, outra conclusao importante é que diversas entida-
des, em anos sucessivos, ndo tém remetido as suas contas para VIC.

Conclui-se igualmente que, a partir de 2015, nao existem coincidéncias entre
os totais das entidades remetentes de contas e os totais das contas recebidas pelo
TC, sendo este ultimo ‘item’ superior, situagao que demonstra que algumas enti-
dades tém remetido as suas contas fora do prazo legal, originando registos num
determinado ano econdmico de duas ou mais contas respeitantes aos exercicios
anteriores e corrente, e, consequentemente, a extemporaneidade da VIC.

Outro facto digno de registo prende-se, uma vez mais, com a inconstancia
na apresentagdo de contas. Algumas entidades ndo observam a regularidade
na prestacao de contas, havendo umas que remeteram contas em 2012, mas
nao o fizeram em 2013 e 2014, voltando a fazé-lo em 2015, para falhar nova-
mente em 2016, entre outros exemplos.

A situagao reportada poderd ser indiciadora de regressdo no processo
de prestagao de contas e da propria qualidade da execugdo do OGE e, por
extensao, das finangas publicas. Outra conclusdo é a de que o DVIC nédo tem a
nocao real de quantas entidades estao sujeitas a prestagao de contas, devendo,
assim, ser atualizada a sua base de dados, sob pena de algumas dessas entida-
des se refugiarem na omissao da lista publicada em 2012 para continuarem no
incumprimento, nao obstante o imperativo legal.

Assim, face ao leque das conclusdes acima espelhadas, é forcoso con-
cluir que ndo é possivel afirmar que o processo de prestagdo de contas em
STP ja seja efetivo. Ndo obstante o arranque dos processos de VIC e de
relatorio e parecer sobre a CGE, assim como o percurso ja feito, a pres-
tacdo de contas em STP deverd continuar rumo a respetiva consolidagao,
tendo em atengdo a remessa das contas e sobretudo o nivel de acatamento
das recomendacdes.

Por fim, em termos préticos, a VIC ainda nao teve qualquer contributo para
o processo de responsabilidade financeira, iniciado recentemente no TCSTP,
embora possa ter um papel preponderante, tendo em conta a necessidade de
se passar da fase pedagdgica para a sancionatoria. Toda a situagao espelhada
leva a pensar que ainda nao se afigura oportuno falar da consolidagdo qualita-
tiva da CGE em Sao Tomé e Principe.
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Introducao

Ao nivel dos sistemas publicos, o controlo interno assume particular rele-
vancia, considerando que o Governo define, através do seu programa,
as politicas publicas executadas por diferentes ministérios. O sucesso do
programa do governo depende muito da forma como a execugdo orga-
mental é efetuada, com respeito aos principios da economia, eficiéncia e
eficicia dos recursos publicos. Sem controlo, o processo de planeamento
e orcamenta¢ao seria limitado e pouco atuante. De facto, poderia trans-
formar o gestor num elemento passivo, alheado do seu cumprimento, do
rigor de diagndstico e da previsdo subjacente, com os prejuizos subjacentes.
O controlo interno pode ser visto como facilitador de accountability, visto
que as suas agdes envolvem a fiscalizagao e a responsabilizacdo de agentes,
a realizacao de auditorias e monitoriza¢ao econdmica e financeira.

A utilizagdo de recursos publicos e a prestacao de contas sempre foram
objeto de debate e preocupagao, tendo em consideragao os constantes e conti-
nuos desvios e ma aplicagdo dos mesmos, associado a falta de penalizagdo das
autoridades responsaveis por possiveis infragoes.

1 E-mail de contacto: ana.rocha@mf.gov.cv
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A utilizacao de recursos
publicos e a prestacao de
contas sempre foram objeto
de debate e preocupacao,
tendo em consideracao
os constantes e continuos
desvios e ma aplicacao dos
mesmos, associado a falta de
penalizacao das autoridades
responsaveis por possiveis
infracdes

Controlo Interno e Accountability

A partir do conceito de controlo emerge o novo termo denominado accoun-
tability e, para uma melhor perce¢ao do tema, apresenta-se a definigao destes
conceitos.

Conceitos e Definicdes de Controlo

O papel do Estado na economia evoluiu ao longo do tempo, passando do
Estado minimo ao Estado Social. No século XIX, o regime geral do “lais-
sez-faire, laissez-passer” consubstanciava um principio de ndo intervencao
do Estado na atuagdo dos agentes econdmicos. A partir da segunda metade
do século XX prevaleceu o Estado Social, Estado-Providéncia ou Estado de
bem-estar.

A distin¢do entre o modelo de Estado liberal e 0 modelo de Estado social
tem, no seu 4mago, o alargamento das fungdes financeiras e da dimensao do
Estado, que se traduz numa maior producao de bens, implicando a necessi-
dade de angariar receitas para a realizacdo das despesas inerentes ao cumpri-
mento do seu papel.
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Para Sousa Franco, do conjunto de principios fundamentais em que se
baseiam os modelos de estado, temos por um lado a limitagao do poder do
Estado, com subordinagao dos 6rgaos do Estado a Constituigdo e a lei.

Por outro lado, temos a racionalidade da atua¢do do Estado, tendente a
obtenc¢ao do maximo do beneficio social com o minimo custo. Onde estas
duas necessidades possam existir, o Estado limitado e o Estado racional,
tem de existir o contrapoder, neste caso o controlo da legalidade da atua-
¢do e racionalidade do uso da coisa publica. Para Sousa Franco, o controlo
constitui o objetivo do controlo financeiro, aperfeicoar a qualidade dos
sistemas de gestao e evitar uma produtividade negativa, ou de eficicia e
eficiéncia extremamente duvidosa e contestavel, bem como de relag¢do cus-
to-proveito negativo, considerando sempre o controlo enquanto alicerce
do Estado moderno. Nas palavras de Anténio de Sousa Franco, “todos os
gestores de dinheiros, fundos, ou outros valores publicos devem prestar
contas, do inicio ao termo do exercicio das fungdes e, por meio delas e
da prestagdo dos convenientes esclarecimentos e elementos, respondem
perante uma entidade com o poder de lhes tomar contas, declarando-os
quites, credores ou devedores do Estado e aplicando as sang¢des que ao caso
caibam”.

Modalidades de exercicio do controlo

Quanto as modalidades de exercicio do controlo ¢é definido que o controlo
pode ser:

> prévio (ex-ante), realizado antes das operagdes administrativas e finan-

ceiras, ou antes do pagamento da despesa sujeita a controlo;

> concomitante, que se efetua durante a execugdo de determinados con-

tratos e projetos de investimento publico;

> sucessivo (ex-post), efetuado apos a realizagdo das operagdes ou ativida-

des objeto do controlo.

O controlo concomitante, com a situagdo pandémica, ganhou novos con-
tornos, passando a ser um instrumento muito importante para a prevengao de
irregularidades, sobretudo dos desvios significativos na gestdao dos contratos.
Ao identificar irregularidades do ato em tempo real, tem a capacidade de pon-
tuar medidas corretivas tempestivamente, obstando ao aumento de prejuizos
no erario.

No que diz respeito a natureza do controlo financeiro, o mesmo pode ser:

> administrativo, quando atribuido aos servicos da Administra¢ao Publi-

ca — Orgamento, Contabilidade Publica e servi¢os de inspecdo e con-
trolo (Inspe¢des-Gerais);
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> jurisdicional, controlo da competéncia dos Tribunais de Contas;

> politico, quando exercido pelo Parlamento;

> social, controlo nao institucionalizado e difuso exercido pela sociedade

sobre os poderes publicos.

Tanto o auditor externo como o interno estudam e avaliam o controlo
interno, seja qual for a entidade a auditar. No entanto, hd pontos de afasta-
mento, pois, enquanto o auditor externo recomenda melhorias através de
criticas construtivas provenientes da sua experiéncia global nas diferentes
entidades, o auditor interno, por sua vez, avalia se o controlo interno propor-
ciona uma garantia razoavel de que os objetivos da entidade se cumprem com
eficiéncia e eficacia.

Modelos de controlo interno

Ao longo da historia foi-se percebendo que um controlo interno, bem imple-
mentado e funcionando efetivamente, poderia reduzir custos e dar mais
confianca aos acionistas e investidores. No entanto, o conceito de controlo
interno, como ¢ entendido nos dias de hoje, surgiu nos Estados Unidos da
América, em 1985, pelo Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission visando prevenir fraudes nas demonstragdes finan-
ceiras. A estrutura do COSO é uma ferramenta poderosa, vez que permite
que a entidade se centre nas suas estruturas-chave, valores e processos que
compdem o conceito de controlo interno. Esta ferramenta baseia-se em
cinco componentes de controlo interno, consideradas como um meio para
que as entidades possam atingir os objetivos preestabelecidos, interagindo
com estes.

Na sequéncia de situagdes de fraudes, houve um consequente aumento
da responsabilidade dos auditores, levando diversos organismos a elabora-
rem documentos, bem como diversos modelos sobre o Sistema de Controlo
Interno das organizagdes, visando o aumento da confianga e combate a fraude,
entre as quais destacamos o COBIT. O modelo COBIT define controlo interno
como as politicas, procedimentos, préaticas e estruturas organizacionais que
proporcionam uma seguranca razoavel de que os objetivos do negdcio serdo
alcancados e que sera possivel prevenir, detetar e corrigir factos nao desejados.

Outro aspeto determinante é o quadro normativo nacional e internacio-
nal, que regula a tematica do Controlo Interno como, por exemplo, a Diretriz
Auditoria 410 de Portugal, SAS 1 dos EUA e a IFAC, que sdo ordens interna-
cionais emanadas por institui¢des internacionalmente reconhecidas, e servem
de base para as normas existentes também nos paises dos Paises Africanos da
Lingua Oficial Portuguesa (PALOP).
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Componentes do Controlo interno

O controlo interno ¢é definido como um processo realizado pela gestao para
fornecer seguranga razoavel a consecu¢ao dos objetivos duma organizagéo,
visando a melhoria do seu negdcio e assumindo um papel importante no
alcance dos objetivos de qualquer organizacao, independentemente da sua
natureza ou dimensio. Um sistema robusto de controlo interno permite que
as organizagdes desenvolvam com maior eficiéncia e eficacia as suas agdes e
mitiguem os riscos para niveis aceitaveis e a sua implementagdo tem como
finalidade a prevencao de desvios materiais, bem como a sua dete¢do e corre-
¢d0 em caso de ocorréncia.

A accountability, na esfera publica, é considerada responsabilidade do
governo, dos funcionarios publicos e dos politicos perante a sociedade, na
execu¢do e administragdo dos recursos publicos enquanto, no campo admi-
nistrativo, consideram-se as regras e normas internas que asseguram ao agente
publico mecanismos de uma administra¢do responséavel. Para autores como
Nino (2010), a consolidagdo da democracia nos paises em desenvolvimento,
requer responsabilizacdo adequada em relac¢ao aos recursos publicos, pelo que
fendmenos como a corrupgio e a ineficiéncia no uso da coisa publica tém sido
das principais preocupagdes dos cidadaos. O Relatério do Banco Mundial,
liderado pelo consultor Ezequiel Nino, defende a necessidade de 6rgaos de
fiscalizacao externa independentes ou auténomos que possam, sendo garantir,
ao menos suscitar o aprimoramento constante das prestacdes de contas e do
uso eficiente dos recursos publicos.

Controlo Interno: um Instrumento de Accountability

A publicitagao dos atos das institui¢des de controlo constitui uma forma essen-
cial para a transparéncia na gestao publica, fatores que naturalmente inibem
a corrupgao institucional. O controlo interno assume atualmente um papel
importante e ndo ¢ plausivel que o agente publico esteja imune a qualquer
controlo, exercendo as suas atribui¢oes de forma alheia a qualquer atividade
fiscalizadora. Perante os conceitos acima descritos, verifica-se que a carate-
ristica permanente do controlo interno faz com que a mesma funcione como
uma ferramenta de accountability, capaz de demonstrar as inconformidades
e as formas possiveis para recuperar os desvios, oferecendo transparéncia e
economicidade ao gasto publico, pois sem controlo ndo ha responsabilizagao.

Dimensdes da Accountability

Na literatura mencionam-se trés tipos de accountability e, segundo o autor
O’Donnell, estes caraterizam-se da seguinte forma:
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A disseminacao das
informacoes pelos Orgaos

de Controlo, no exercicio do

seu papel como agéncias de
accountability, contribui para

>

170

a garantia da transparéncia

e estimula o exercicio
da cidadania

Accountability vertical, que ocorre quando os cidadaos controlam os po-
liticos e governos através de plebiscito, referendo e voto, ou mediante o
exercicio do controlo social — pressupde uma agao entre desiguais;
Accountability horizontal, definida pela existéncia de érgaos proprios de
Estado detentores de “poder legal e que estao dispostos e capacitadas,
legal e de fato, para realizar agdes, de supervisdo de rotina a sangdes
legais ou até de impeachment contra a¢des ou omissoes ilegais exer-
cidas por outros érgaos ou agentes do Estado” A accountability hori-
zontal ocorre através da mutua fiscalizacdo e controlo existente entre
os poderes (o0s travdes e contrapesos) ou entre os érgaos, por meio dos
Tribunais de Contas ou Controladorias Gerais e agéncias fiscalizadoras
— pressupde uma agao entre iguais ou autonomos;
Accountability social (ou societal), que ndo esta ligada ao cidadao e ao
voto, mas sim as diversas entidades sociais como associag¢des, sindica-
tos, ONG, Media, etc., que investigam e denunciam abusos cometidos
e cobram responsabilizagao. Segundo Smulovitz e Peruzzotti (citado
por O'Donnell) a accountability social é um tipo de accountability ver-
tical, porém nao eleitoral, que utiliza ferramentas institucionais e ndo
institucionais, e envolve multiplas associagdes, movimentos ou mé-
dia, com o objetivo de tornar mais transparente os atos do governo,
incluindo novas questdes na agenda publica ou influenciando as de-
cisoes politicas. E uma espécie de controlo social realizado pela socie-
dade civil, que procura alcangar também os burocratas gestores, e nao
somente politicos ou governos, sendo caraterizada, essencialmente,
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pela assimetria de recursos e a auséncia de mandato legal para o exer-
cicio de accountability.

A disseminagio das informagdes pelos Orgios de Controlo, no exercicio do
seu papel como agéncias de accountability, contribui para a garantia da trans-
paréncia e estimula o exercicio da cidadania. Por isso, é de extrema importan-
cia a existéncia e atuagao de drgaos integrantes da estrutura do Estado, entre
0s quais, o Ministério Publico, os érgaos de controlo interno e externo, inte-
grados numa verdadeira rede de agéncias de accountability e comprometidos
com a supervisdo, o controlo, a aplicagdo de san¢des e, sobretudo, em prover
o cidadao das informagdes relativas a conduta do gestor publico.

Estrutura do Sistema de Controlo Interno
na Administracao Financeira em Cabo Verde

Setor Publico

O setor publico em Cabo Verde tem-se norteado por objetivos de simplifica-
¢do, eficiéncia e transparéncia, no sentido de prestar melhor servigo aos cida-
daos e promover o bem-estar social.

A estrutura organica do setor publico cabo-verdiano, publicado pela
Diregao Nacional da Administracao Publica (DNAP), agrupa as entidades em
Governo Central, Governo Local e Empresas Publicas. No mesmo sentido,
a Lei das Bases do Orgamento do Estado — Lei n.° 55/I1X/2019, de 1 de julho
— define, no seu artigo 3.°, o setor publico como um organismo com perso-
nalidade juridica, compreendido nos varios niveis da Administra¢ao Central
e da Administra¢ao Local, incluindo as empresas publicas, entidades admi-
nistrativas independentes, regidas por normas de direito ptblico ou de direito
privado. A relevancia de compreender a estrutura do setor publico prende-se
com a necessidade de entender o campo de atua¢ao da Administracao Publica,
bem com a estrutura do controlo interno.

Sistema de Controlo Interno em Cabo Verde
Para a International Federation of Accountants (IFAC) (citado por Margal &
Marques, 2011), o controlo interno é o plano de organizag¢do e todos os métodos
e procedimentos adotados pela administracdo de uma entidade para auxiliar
e atingir o objetivo de gestdo, assegurando a metddica e eficiente conduta dos
seus negdcios, incluindo a adesdo as politicas da administragao, a salvaguarda
dos ativos, a prevengio e detecao de fraudes e erros, a precisdo e plenitude dos
registos contabilisticos e a atempada preparagao de informacao fidedigna.

O Sistema de Controlo Interno na Administragdo Publica cabo-verdiana
encontra-se estruturado em trés niveis de controlo: o autocontrolo exercido
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pelos 6rgaos competentes dos préprios servigos, fundos e institutos publicos,
em particular pelos controladores financeiros; o controlo interno, sucessivo
e sistematico, designadamente, através de auditorias por érgaos especializa-
dos da Administragdo Publica, para além do préprio Ministério responsa-
vel pela area das Finangas; e o controlo externo que se divide em politico,
exercido pela Assembleia Nacional, e jurisdicional, exercido pelo Tribunal
de Contas.

A administragao publica tem passado por grandes transformagdes nos ulti-
mos anos, fruto das reformas que tém vindo a ser implementadas, tanto a
nivel do controlo como da prestagdo de contas e responsabilizagao dos gesto-
res publicos.

O Sistema Controlo Interno na Administracio Publica de Cabo Verde
foi instituido pelo Decreto-Lei n.° 29/2001, de 19 de novembro, encontra-se
dependente do governo e funciona em especial articulagdo com o Ministério
das Finangas. Este diploma define os principios e as normas relativas ao regime
financeiro, a contabilidade publica e ao controlo da gestdo financeira publica.
Segundo o referido diploma, a atividade financeira publica norteia-se pelos
principios da prossecugio do interesse publico, legalidade, transparéncia, res-
ponsabilizagao, controlo financeiro, separagdo e segregacao de fungdes e da
boa gestao dos recursos publicos, estabelecendo no seu artigo 3.°, alinea d),
que a “Administra¢do Financeira do Estado” visa tanto a parte administrativa
do direito orcamental e da contabilidade publica, organizada por normas, pro-
cedimentos, operagdes e 6rgaos que facilitam a aquisi¢do de recursos publicos,
a sua gestdo e aplicagdo para a realizagdo das finalidades publicas, como o
Estado em sentido restrito, abarcando os seus servi¢os e fundos autéonomos e
os institutos, a excegao das empresas publicas. Estabelece, ainda, no seu artigo
112.°, que “Todos os servicos da Administragao publica estdo sujeitos ao dever
da colaboragao para com os drgaos de fiscalizagao encarregues tanto do con-
trolo interno como externo” e no seu artigo 116.° que sdo 6rgaos competentes
do desempenho do controlo interno a Inspe¢ao Geral de Finangas, os 6rgaos
especializados existentes nos departamentos governamentais e o servi¢co da
contabilidade publica através dos controladores financeiros.

Com o Decreto-Lei n.° 29/2001, de 19 de novembro, langou-se as bases
para a criagdo de um sistema de informagéao para a gestao financeira orientado
pelas novas e modernas correntes da Administragao publica e cujo objetivo
maior ¢ a melhor gestdo dos recursos publicos rumo a uma maior transpa-
réncia. Através deste novo sistema de contabilidade publica instituiu-se maior
controlo, com a criagdo da figura do controlador financeiro, e a sua utilizagao
por parte dos gestores e demais agentes de finangas publicas foi mais facilitada,
contribuindo assim para uma prestagao de contas mais fiavel. Para materiali-
zar as disposi¢oes deste diploma.
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Em 2002, com as novas tecnologias de informagdo, langou-se as bases
para a criagdo de um Sistema Integrado de Gestdo Or¢amental e Financeira
(SIGOF), que constitui o instrumento informatico legalmente instituido para
o processamento e registo das operagdes or¢amentais, nos termos do artigo
8.°, do Decreto-Regulamentar n.° 3/2007, de 29 de janeiro, que regulamenta
o Decreto-Lei n.° 29/2001, de 19 de novembro, que cria o Servigo Ordenador
orientado pelas novas e modernas correntes da Administragdo financeira do
Estado, sustentado pelos principios e boas praticas emanados pelo Fundo
Monetério Internacional (FMI) e pelos principios da International Federation
of Accountants (IFAC). O SIGOF ¢ considerado um dos sistemas nucleares de
toda a Administra¢ao Publica, sendo atualmente um instrumento de prepara-
¢d0, execugdo e acompanhamento do Or¢amento Geral do Estado a todos os
niveis do Poder Central, Local e Fundos e Servigos Auténomos. Este Sistema
Inclui médulos relativos a Gestao Orcamental, Gestao de Tesouraria, Gestao
e Avaliacdo de Projetos, Aquisi¢des (e-Procurement), Gestao de Contratos,
Gestao Patrimonial, Pagamentos Eletronicos, Gestao de Recursos Humanos
e Processamento de Saldrios, Gestdo de Receitas e Gestao de dividas.

Em 2006 ¢ publicado Decreto-Lei n.° 10/2006, de 30 de janeiro — Plano
Nacional de Contabilidade Publica, que veio obrigar os servigos e organismos
da Administragdo Central e local que ndo tenham natureza, forma e desig-
nac¢ao de empresa, bem como o subsetor da seguranca social, a dispor de um
Sistema de Controlo Interno que engloba as politicas, os métodos e os proce-
dimentos de controlo.

Em 2007 o Decreto-Regulamentar n.c 2/2007, de 15 de janeiro, institui
a carreira e recrutamento do Controlador Financeiro e através do Decreto-
Regulamentar n.° 3/2007, de 29 de janeiro, e ¢ regulamentado o Servigo
Ordenador e a fungdo do Controlador Financeiro, sendo o Servigo Ordenador
encarregue pelo inicio e autorizagao das operagdes de execugdo de receitas,
quando da sua propria iniciativa, bem como de despesas, averiguando sempre
a corregao juridico-financeira das mesmas e o Controlador Financeiro res-
ponsavel pelo procedimento do controlo prévio e concomitante da legalidade
e regularidade financeira das operagdes de receitas e despesas, podendo ocu-
par-se de determinados departamentos governamentais, em conformidade
com a portaria do membro do Governo responsavel pela drea das Finangas.

Em 2010 com a Revisdo Ordinaria da Constitui¢do da Republica, promul-
gada pela Lei Constitucional n.° 1/VII/10, de 3 de maio, estabeleceu-se na Parte
III a organizagao econdémica e financeira do pais, determinando no seu artigo
94.° que: (i) o Orgamento do Estado é unitario e especifica as receitas e as des-
pesas do setor publico administrativo, discriminando-as segundo a respetiva
classificagao organica e funcional e nele se integra o or¢amento da seguranga
social; (ii) o Or¢amento do Estado pode ser estruturado por programas, anuais
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atualmente existe um
Sistema de Controlo
Interno que potencializa
o funcionamento da
Administracao Financeira
do Estado, composto por
elementos necessarios para
que sejam alcancados os
objetivos, gerindo riscos que
possam afetar a sua realizacao,
assegurando simultaneamente
um quadro de atuacao
fomentador de boas praticas
e do cumprimento das leis,
regras, regulamentos, bem
como a transparéncia e
accountability

ou plurianuais, devendo, neste ultimo caso, inscrever-se no Or¢amento de cada
ano os encargos que a ele se refiram; e (iii) é proibida a existéncia de fundos
secretos.

Em 2011 é aprovada as Bases do Or¢amento do Estado pela Lei n.° 5/VIII/2011,
de 29 de agosto, entretanto revista em 2019 pela Lei n.° 55/IX/2019, de 1 de julho,
e alterada em 2021 pela Lei n.° 5/X/2021, de 31 de dezembro, em alguns dos seus
artigos. A nova lei de bases do Or¢amento consagra novos principios or¢amentais
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aconselhados pela experiéncia de vérios paises nas ultimas duas décadas e pelas
organizagdes internacionais, com destaque para a equidade intergeracional,
o género e os 3Es (Economia, Eficiéncia e Eficacia). Também simplifica os mapas,
de forma a tornar mais acessivel a informagdo do Or¢amento para o cidadio,
adota uma metodologia programatica e antecipa os prazos de entrega da proposta
do Or¢amento do Estado e de prestacao de contas, introduzindo novas exigéncias
em matéria de accountability, ou seja, a responsabilizagdo, a transparéncia e ava-
liagao, dos gestores publicos e de quem governa.

Em 2016, através da Lei n.> 107/VIII/2016, de 28 de janeiro, cria-se o
Sistema de Controlo da Administracdo Financeira do Estado (SICAF) com o
objetivo de assegurar o exercicio articulado e coordenado do controlo finan-
ceiro do Estado. O SICAF constitui um sistema composto por varias entidades
publicas, as quais competem assegurar o exercicio articulado e coordenado
do controlo financeiro do Estado. Para efeito de coordenacio e orientacio é
nomeado o Conselho Superior de Controlo Financeiro (CSCF), que funciona
sob a coordenagao do membro responsavel pela area das finangas, encarregue
de assegurar o carater sistémico do controlo da Administragao Financeira do
Estado e a complementaridade e racionalidade das intervengdes das diversas
entidades que o integram, tendo atribuido a Inspe¢do Geral das Finangas a
competéncia de representacdo da Fazenda Publica, preconizando o estabele-
cimento de controlos internos no dmbito da gestdo publica, visando, essen-
cialmente, aumentar a probabilidade de que os objetivos e metas estabelecidos
sejam alcancados de forma eficaz, eficiente, efetiva e econémica e que des-
vios as normas e condutas sejam tempestivamente detetadas e comunicadas
as entidades competentes para o apuramento de responsabilidades.

Do exposto acima, pode-se dizer que atualmente existe um Sistema de
Controlo Interno que potencializa o funcionamento da Administracao
Financeira do Estado, composto por elementos necessarios para que sejam
alcancados os objetivos, gerindo riscos que possam afetar a sua realizagdo,
assegurando simultaneamente um quadro de atuag¢do fomentador de boas
praticas e do cumprimento das leis, regras, regulamentos, bem como a trans-
paréncia e accountability.

Auditoria interna — o papel da Inspecao Geral
das Financas

De acordo com a sua Lei Organica, publicada no Decreto-Lei n.c 48/2004,
de 15 de novembro, a Inspecao Geral das Finangas (IGF) ¢ o principal 6rgao de
auditoria interna em Cabo Verde, tendo competéncia transversal em todos os
setores (Ministérios), Fundos auténomos, Empresas Publicas, Administracido
Local e privados, quando detenham relagdes financeiras com o Estado. Outros
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6rgaos que também participam na fun¢ao de auditoria interna sio as inspe-
¢Oes setoriais de cada Ministério, cujo ambito de atuacgao esta limitado ao res-
petivo setor. Estes 6rgaos sdo independentes dos processos de pagamentos e
de contabilidade.

Uma das principais atribui¢des da IGE, como 6rgao de auditoria interna,
é o de coordenar o sistema de controlo interno. Dados do Relatério de
Avaliacao (AECOM IDev Europe SL e CESO Development Consultants,
2016), atestam que mais de 50% do tempo é despendido em a¢des de natureza
tempestiva, em especial auditorias sistémicas, focalizadas em dreas tematicas
como o pagamento de saldrios, aquisi¢oes publicas, tesouraria, etc. Os relato-
rios elaborados sdo todos enviados para contraditdrios e, apés homologacao
do membro do Governo responsavel pela area das Finangas, o relatério final é
remetido as entidades auditadas. Porém, nao ha obrigacgdo legal do seu envio
sistemadtico ao Tribunal de Contas, sendo que tal ocorre quando se verifiquem
indicios de responsabilidade financeira ou mediante a solicitagdo do Tribunal
de Contas. Para a elaboragdo dos relatorios, sdo utilizadas as normas interna-
cionais de auditoria da Organizagao Internacional das Institui¢des Superiores
de Controlo (INTOSAI).

Verifica-se, contudo, que o grau da resposta e acompanhamento as consta-
tagdes da auditoria interna é deficiente, ndo obstante o facto de as recomenda-
¢des resultantes das auditorias serem enderegadas aos dirigentes maximos das
entidades auditadas e estes, ainda que de forma nao tempestiva, tomem medi-
das corretivas resultantes das recomendacoes dos relatérios de auditoria, nao
se encontra implementado um sistema de seguimento das recomendagdes.

Controlo Concomitante

Nos termos do dispositivo legal descrito no capitulo anterior e dos varios
desenvolvimentos na estrutura do sistema de controlo interno de Cabo Verde,
surge a figura dos controladores financeiros, que tém como atribui¢ao o exer-
cicio do controlo concomitante da execu¢do or¢amental, mediante o qual,
apesar da denominagdo, também realizam uma verificagdo de legalidade
e conformidade, sendo, entéo, realizados outros controlos internos (concomi-
tantes) além dos que resultam do préprio funcionamento do sistema.

A fiscalizagdo concomitante da execugdo orgamental ¢ um importante ins-
trumento de controlo dos desvios as normas de execu¢ao das despesas publicas
e, consequentemente, da salvaguarda do cumprimento das politicas publicas.
Embora tenham existido anteriormente outras formas de acompanhamento
da execugao or¢amental, em Cabo Verde a fiscalizagao concomitante ganhou
notoria relevancia com a criagao da figura de Controlador Financeiro.
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Criado através do Decreto-Lei n.° 29/2001, de 19 de novembro, o Controlador
Financeiro, fiscaliza a corre¢ao juridico-financeira dos atos de gestdo financeira
e execu¢do orcamental, nos termos da legislacao que define os principios e nor-
mas relativos ao regime financeiro da contabilidade publica, da legislagdo orga-
mental, conforme definido no artigo 3.°, do Decreto-regulamentar n.c 02/2007,
de 15 de janeiro. Esta fungio esta acoplada a Dire¢ao Nacional do Orgamento e
Contabilidade Publica, departamento governamental com responsabilidade em
matéria de fiscalizacdo da execucio orcamental de toda a administracido do Estado.

Embora existam outras entidades em Cabo Verde com a responsabilidade
de controlo interno, designadamente, a Inspecdo Geral das Financas (IGF),
a Diregao-Geral da Contratagdo Publica (DGCP) e a Agéncia Reguladora das
Aquisi¢oes Publicas (ARAP), esta abordagem incide-se na atuagao da Diregao
Nacional do Or¢amento e Contabilidade Publica, através do papel desempe-
nhado pelo Controlador Financeiro por meio da plataforma SIGOE.

Nos termos do Decreto-Regulamentar n.c 2/2007, de 15 de janeiro, estdo
sujeitos a intervengao do controlador financeiro os servigos simples, os servi-
¢os com autonomia administrativa, os fundos auténomos, os estabelecimen-
tos publicos, os servigos personalizados e as fundagdes publicas, bem como
todas as ordens de pagamentos inseridas no sistema, com exce¢ao das des-
pesas urgentes, imprevistas e confidenciais previstas nos artigos 34.° e 35.°
do Decreto-Lei n.° 29/2001, de 19 de novembro.

Com o objetivo de demonstrar o que tem sido a atuagdo do controlador
financeiro, no 4ambito definido pelo regulamento acima citado, enquanto érgao
de controlo interno na administragdo publica em Cabo Verde, pretende-se
analisar os dados de execugdo da despesa publica em Cabo Verde, no que se
refere as entidades e ao tipo de despesas sujeitas a este controlo.

Em relagdo a abrangéncia da atuagao do controlador financeiro, analisando,
primeiramente, a evolu¢do do quadro legal, importa referir que em 2020 e
2021 a submissao das despesas executadas pelos fundos e servicos autonomos
(FSA) ao visto do controlador financeiro passou a ser facultativa, segundo o
Decreto-Lei n.° 34/2020, de 23 de margo, alterando o principio definido no
Decreto-Regulamentar n.° 2/2007, de 15 de janeiro, de que todas as despesas
deveriam passar pelo visto do controlador financeiro.

No entanto, ndo obstante esta faculdade, ao analisar as informagdes refe-
rentes as fases relativamente a execu¢ao das despesas destas entidades, verifica-
se que mais de 50% destas optou por incluir a fase do controlador financeiro,
no periodo de 2020 e 2021.

Os ntmeros apresentados demonstram que os gestores publicos tém
reconhecido a relevincia e as vantagens de um controlo prévio da exe-
cucdo das despesas, que previnem situacdes em que inclusivamente os
proprios gestores poderdao ser responsabilizados devido a processos que
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possam ser executados com menor rigor, ou mesmo com falhas proces-
suais e procedimentais.

Quanto ao tipo de despesas que devem passar pelo crivo do controlador
financeiro, a legislagdo de Cabo Verde também sofreu alteragoes, sendo de
referir que, de acordo com o Decreto-Lei de Execugdo Or¢amental de 2020
a 2021, as despesas correntes e com bases contratuais relacionadas com a
eletricidade, agua e comunicagdo, deixaram de passar pela analise do con-
trolador financeiro, constituindo também uma altera¢dao ao disposto no
Decreto-Regulamentar n.° 2/2007, de 15 de janeiro. Considera-se que esta
alteragdo se prende com a questdo de se ter um maior foco no controlo
prévio das despesas que poderdo representar maior risco, seja pela sua
complexidade ou pelas suas carateristicas (como, por exemplo, despesas
pontuais ou que nao tenham carater regular/standards, como o pagamento
de servigos correntes e permanentes). O volume das despesas sujeitas,
obrigatoriamente, ao visto prévio do controlador financeiro entre 2020 e
2021, de acordo com a legislagdo vigente, com destaque para o peso dos
montantes que foram efetivamente pagos, sendo que os demais correspon-
dem a valores rejeitados pelo controlador financeiro na fase de verificagao.

QUADRO 1
Peso dos montantes pagos face aos montantes

verificados pelo Controlador Financeiro

ANO VALOR VALOR PAGO PESO VALOR S/
VERIFICADO TOTAL VERIFICADO

2020 26 307 531013 26140 920 685 99,37%

2021 25607 316 440 25337 755107 98,95%

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em dados extraidos do Ministério das Finangas de Cabo Verde

No quadro abaixo, quantificam-se os cabimentos sujeitos ao visto prévio do
controlador financeiro entre 2020 e 2021, de acordo com a legislagao aplicavel,
destacando o niimero de rejeitados.

QUADRO 2
Peso dos cabimentos rejeitados face aos verificados pelo Controlador Financeiro
ANO N.° CABIMENTOS N.° CABIMENTOS PESO DOS
VERIFICADOS REJEITADOS REJEITADOS
2020 280 814 202 0,07%
2021 297162 128 0,04%

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados extraidos do Ministério das Finangas de Cabo Verde
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o sistema de controlo interno
em Cabo Verde tem evoluido
em linha com as melhores
praticas internacionais,
contribuindo para uma maior
transparéncia na gestao dos
recursos publicos.

Ao analisar os dados apresentados nos quadros 2 e 3, verifica-se que a tota-
lidade das despesas que deveriam passar pelo controlador financeiro de facto
tiveram essa validagdo. Quanto ao numero de cabimentos rejeitados, cons-
tata-se que ha uma diminuigdo de 2020 para 2021, refletindo a eficacia deste
controlo prévio no que toca a prevencao de atos ilicitos no dmbito da exe-
cucdo das despesas publicas, enquanto esta redugdo demonstra que as falhas
detetadas vém sendo corrigidas e ha um maior rigor no cumprimento dos
procedimentos para execucdo das despesas. Este comportamento evidéncia
a efetividade do controlo concomitante implementado no sistema cabo-ver-
diano, bem como a sua vertente pedagogica no que toca a consciencializagao
de cada interveniente neste processo quanto a sua responsabilidade.

E de salientar que, neste ponto se destaca apenas o papel do controlador
financeiro, ndo se pretendendo fazer um juizo cabal do grau de implementacgao
do controlo interno em Cabo Verde, ja que teria de se analisar a atuagao das
outras instituicbes que compdem o sistema de controlo da Administracao
Publica de Cabo Verde, nomeadamente, a Inspe¢ao Geral das Finangas e o
Tribunal de contas, que embora sejam drgdos externos, também agregam a
vertente prévia e concomitante.

Conclusao
Considerando as normas internacionais existentes relativamente ao sis-

tema de controlo interno, bem como o quadro legal nacional referido ao
longo deste trabalho, pode-se concluir que o sistema de controlo interno
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em Cabo Verde tem evoluido em linha com as melhores praticas interna-
cionais, contribuindo para uma maior transparéncia na gestao dos recur-
sos publicos.

E possivel constatar-se que o sistema de controlo interno ja estéd efetiva-
mente implementado na Administracdo Publica em Cabo Verde, passando
por todas as linhas de controlo existentes de acordo com as normas interna-
cionalmente reconhecidas em matéria de controlo interno, nomeadamente,
o autocontrolo através da figura do controlador financeiro, o controlo interno
assegurado pelo Inspecao Geral das Finangas que ¢ um drgao em efetividade
de fungdes e o controlo externo que estd sob a responsabilidade do Tribunal
de Contas, bem como o Parlamento. Tendo em conta o foco do nosso trabalho
no papel do controlador financeiro, também é possivel verificar que esta linha
de controlo tem sido reconhecida pelas varias estruturas da administracéo,
quando mesmo as estruturas que tém a faculdade de as suas despesas nao
passarem pelo visto do controlador financeiro optam por ter este controlo na
execugao das suas despesas. Isto demonstra que os gestores tém ganho a cons-
ciéncia da importancia do controlo interno na gestao dos recursos publicos
e das vantagens que este controlo traz ao nivel da transparéncia, credibilidade,
eficiéncia e eficacia.

No entanto, ndo obstante os varios avangos conseguidos, a matéria de con-
trolo interno ndo se esgota nos mecanismos e regulamentos ja existentes, tanto
em Cabo Verde como a nivel mundial, configurando-se numa tematica que
estd em constante atualizagdo em fun¢ao das exigéncias crescentes em termos
dos desenvolvimentos dos modelos de sistema de controlo. Assim, medidas e
alteragdes continuam a ser implementadas no sentido de manter e imprimir
uma maior robustez ao sistema de controlo interno de Cabo Verde, face as
exigéncias contextualizadas no tempo.

Para finalizar, a titulo de exemplo, referimos iniciativas em desenvolvi-
mento/atualiza¢do, que terdo impacto futuro no sistema de controlo interno
de Cabo Verde: a introdu¢do do principio da transparéncia na nova Lei de
Bases do Orgamento do Estado e nos Decretos Regulamentares referentes a
esta matéria e a criagdo do Portal da Transparéncia. A concretizagdo destas
medidas impulsionara a robustez do sistema de controlo interno em Cabo
Verde e, consequentemente, imprimirao uma maior credibilidade as infor-
magdes sobre as finangas publicas disponibilizadas aos gestores publicos,
aos parceiros internacionais, bem como a populagdo em geral. Acredita-se que
esta melhoria contribuird para o aumento da transparéncia e accountability
na gestao publica em Cabo Verde.
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Introducao

E cada vez mais evidente que, por um lado, os recursos financeiros sio escas-
s0s e, por outro, as necessidades sao ilimitadas. Para ultrapassar a falta de bens
essenciais, as pessoas sempre procuraram poupar o pouco que tinham, utili-
zando-o para fins uteis e necessarios, ganhando um pouco mais para garantir
que haja por mais tempo, donde emergiu o conceito de Economia.

No Setor privado, a produgdo de bens/servicos implica a realizagdo de des-
pesas, enquanto a sua venda favorece a concretizagdo de receitas, pelo que essa
produgdo se deve basear em despesas minimas e a venda em receitas maximas,
ou seja, produzir ao minimo custo e vender pelo maximo prego.

No Setor publico, o Estado também realiza despesas para produzir bens/
servicos e tenta reduzir ao minimo as suas despesas. Porém, nio vende os seus
bens/servigos para a satisfagdo das necessidades coletivas e, quando os vende,
ndo visa o lucro, mas sim a satisfacdo de necessidades individuais julgadas
convenientes.

O conceito de Finangas Publicas advém da proposta do Estado em satisfa-
zer tais necessidades coletivas e individuais, através da garantia de bens/ser-
vigos publicos, e aos varios atores do Sistema de Gestao de Financas Publicas
(SGFP) cabem fung¢odes distintas, mas complementares, destacando-se o
Parlamento, enquanto o mais alto 6rgao representativo do povo, legislativo e
fiscalizador da agao governativa.

1 E-mail de contacto: aykisse2000@yahoo.com.br
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O Controlo das Finangas Publicas constitui uma fungdo essencial do
Parlamento para o bom funcionamento do SGFP e o alcance do desenvolvi-
mento, enquanto lhe cabe, num primeiro momento, apreciar e votar as pro-
postas das Grandes Op¢des do Plano (GOP) e do Or¢amento Geral do Estado
(OGE), apreciar os Relatérios de Execugdo Orcamental (REO) e, por fim,
apreciar e votar a Conta Geral do Estado (CGE).

Economia

Para Smith (1976) a Economia relaciona-se com a natureza e causa da
riqueza das nag¢des. David Ricardo (1817) definiu a Economia Politica como
uma investigac¢do sobre a reparti¢cdo do produto da industria entre as classes
que concorrem para a sua formacgao. Pelo contrario, Marx (1867) negou a
existéncia de leis econdmicas naturais e definiu a Economia como a ana-
lise das relagdes historicamente determinadas que os homens mantém com
a natureza (for¢a produtivas) e entre si (relagdes de produgdo), na produ-
¢do das suas condi¢des materiais de existéncia. Na defini¢do dita formal de
L. Robbins (1932), a Economia é a ciéncia que estuda o comportamento
humano enquanto relagdo entre os fins e os meios escassos suscetiveis de
utilizagdes alternativas.

Conciliando ideias de varios autores sobre a matéria, a Economia consiste
efetivamente no estudo de métodos gerais pelos quais os homens cooperam,
de modo a irem ao encontro das suas necessidades materiais. Este estudo da
atividade econdmica incide sobre as decisdes de produgdo, distribuicao/troca
e consumo de bens e servigos.

O seu sentido dominante é dado pela defini¢do da moderna ciéncia econd-
mica: a ciéncia social que estuda a administra¢ao dos recursos escassos, que
possuem usos alternativos, diante das necessidades humanas que sao ilimita-
das, como ha décadas revelou Pinho (1998).

Financgas Publicas

Nos ultimos anos e certamente num proximo-futuro, grande parte das dis-
cussOes que anima a agenda politica, nacional e internacional, de acordo com
Pereira e Nunes (2016), tem diretamente a ver com Financas Publicas.

O conceito de Finangas relaciona-se ao estudo da circulacdo do dinheiro,
um ramo da economia que analisa o acesso, a gestao e a administra¢ao de
recursos. Sendo publico/publica, refere-se ao que é comum a toda a sociedade
ou ao que ¢ do conhecimento geral.
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As Financas Publicas sdo compostas pelas politicas que instrumentam
as despesas e receitas publicas, enquanto incumbéncia essencial do Estado,
sendo também comum usar-se termos como “finangas governamentais” ou
“economia publica» para se classificar o modo como o Estado capta recursos,
gere-os e gasta-os, para suprir as necessidades da populagao e do Estado.

Pode ser entendida nos seguintes sentidos:

Organico — conjunto de érgaos do Estado que praticam os atos necessa-
rios aos fins do Estado, englobando os ministérios, as cAmaras municipais, etc.

Objetivo — atividade pela qual o Estado afeta os bens de natureza econd-
mica para satisfazer as necessidades de cariz social

Subjetivo — fim da intervengdo do Estado de satisfazer determinadas
necessidades que lhe sao confiadas

Financas Publicas e Economia (FPE)

FPE abarca tudo que envolve a analise das atividades do Setor publico, distinguindo
aspetos estruturais de conjunturais, centrando-se tanto na sua atividade financeira
como na ndo financeira, dependendo dai a estabilidade econémica de um pais e,
consequentemente, a sua entrada em défice ou excedente.

Resumidamente, FPE preocupa-se em estudar o papel do Estado na econo-
mia, assentando em quatro grandes questoes:

> Quando deve o Estado intervir na economia?

> Como pode o Estado intervir na economia?

> Que consequéncias tem sobre a economia a intervengdo do Estado?

> Porque escolhem os governos intervir da forma que o fazem?

FPE: uma abordagem politico-econémica

Finangas publicas, por si so, possui uma esséncia interdisciplinar, enquanto se
encontra na convergéncia das abordagens da Ciéncia Econdmica, da Ciéncia
Politica e do Direito, como evidencia Pereira e Nunes (2016), dai o facto de se
constituir objeto dos grandes debates com vista ao desenvolvimento.

O que produzir? Como produzir? E para quem produzir? Ou seja, os escas-
sos recursos nao devem ser aplicados apenas na producdo de bens privados,
mas também de bens publicos para atender as necessidades ilimitadas, sejam
elas individuais ou coletivas, pelo que a grande preocupagao se centra em
como otimizar essa producao e definir os seus destinatarios.

No Setor publico, cuja atividade econdmica ndo visa essencialmente o lucro,
essas decisoes sdo assumidas num contexto politico complicado, evidenciando
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As Financas Publicas sao
compostas pelas politicas
que instrumentam as
despesas e receitas publicas,
enguanto incumbéncia
essencial do Estado, sendo
também comum
usar-se termos como
“financas governamentais" ou
“economia publica" para se
classificar o modo como
o Estado capta recursos,
gere-os e gasta-os,
para suprir as necessidades
da populacao e do Estado.

a importancia da ciéncia politica para melhor compreendermos as escolhas
coletivas em regimes democraticos. A perspetiva politico-econdmica da
economia do Setor publico, ainda de acordo com Pereira e Nunes (2016),
consiste em fundamentar economicamente as politicas financeiras do Setor
publico, tendo em conta as normas e institui¢des que proporcionam, ou nao,
essas politicas.

Também deriva dai uma analise positiva e normativa das atividades financei-
ras, ou nao financeiras, das entidades do Setor publico, observando os seguintes
relevantes aspetos: no seguimento de objetivos, o manejo de determinadas
variaveis (politica orcamental) causa que efeitos? Na implementagido das
politicas publicas, quais seriam as consequéncias de alteragdo de variaveis
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estruturais (regras e institui¢des)? Como e quando deve o Estado intervir na
economia, sobretudo na sua vertente financeira (receitas e despesas publicas)?
Que normas e institui¢des a operar no Setor publico para melhor executar as
politicas publicas?

O Estado e suas Instituicées

O Estado compode-se por 6rgaos revestidos de poderes para, dentre outros,
promover o respeito e a efetivagdo dos direitos pessoais, econémicos, sociais,
culturais e politicos dos cidadaos e garantir a democratizagdo e o progresso
das estruturas econdmicas, sociais e culturais. Segundo Pereira (2014),
no mundo contemporaneo, o Estado é a principal das instituicoes.

Instituicdes Politicas: Comunidade e Ordem Politica

A Politica ndo se ocupa de todos os processos de formulagao e tomada de
decisdes, mas s6 daqueles que afetem ou possam afetar, de alguma maneira,
o conjunto dos cidadaos.

Forgas Sociais e Institui¢des Politicas

Segundo Huntington (1975), forga social pode ser um grupo étnico, religioso,
territorial, econémico ou de status, enquanto as instituicdes politicas podem
corresponder a uma organizagao ou procedimento politico, para salvaguardar
interesses publicos, garantir a ordem, resolver disputas, promover a formagao
de forcas sociais, etc.

Notoriamente, a evoluc¢do da civiliza¢do trouxe consigo a multiplicagao e
diversificagdo das forgas sociais. Entretanto, o relacionamento entre as ins-
tituigdes politicas e a constituigdo de forcas sociais determinam o nivel de
desenvolvimento politico de qualquer sociedade.

Instituicdes Politicas e Interesse Publico

A capacidade de criar institui¢des politicas é diretamente proporcional a capa-
cidade de promover os interesses publicos, pois sem institui¢des politicas for-
tes, a sociedade reclama dos meios para definir e realizar os seus interesses
comuns.

Na otica de Huntington (1975), as institui¢des politicas sdo caracteriza-
das pelas dimensdes morais e estruturais, pois a fraca institucionalizagio poli-
tica de uma sociedade ndo a permite dominar os excessos de desejos pessoais
e limitacao de interesses.
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Este autor encara a politica como um mundo hobbesiano de intensa compe-
ticdo entre as forgas sociais, cuja mediag¢ao nao é observada por organizagdes
politicas mais amplas.

Ciéncia Politica, Governo e Administracao Publica

O fenémeno da reparti¢do, da administracao de decisdes sobre bens escassos
na sociedade torna-se o principal objeto da politica. Nesse contexto, os ele-
mentos de uma sociedade politica sdo heterogéneos e estao, ao mesmo tempo,
em conflito e em interdependéncia.

Avila (2012) defendeu que a administragdo ptiblica compreende o
aparelho total do Estado, em qualquer das suas esferas, organizados para
cumprir das suas tarefas essenciais, buscando o atingir a satisfacao das
necessidades da coletividade que governa. Por outras palavras, administrar
nao se limita a execugdo, ao ser extensiva a dire¢ao e ao controlo geral das
suas atividades, para atingir o bem-estar da sociedade, isto é, o objetivo
final do Governo.

Regida pela legislacdo central de cada Estado, a administragdo publica
pode ser dividida em:

> Direta ou centralizada, por estar ligada ao Chefe do Executivo em todos

0s niveis;

> Indireta ou descentralizada, por executar servigos de interesse publico

autorizados e criados pela administragdo direta (pessoas de juridicas, de
direito publico ou privado).

Reformas na Administracao Publica:
as bases da nova gestdo publica

Pereira (2014) considerou que, em muitos paises, para responder ao aumento
das expectativas e interesses dos cidaddos, a Administragdo Publica redefiniu
a presta¢ao de servigos, comegando nos Estados Unidos, nos anos 1960. O seu
esfor¢o para identificar as melhores praticas do Setor privado empresarial e a
sua aplicagdo a Administracdo Publica serviu de referéncia mundial.

No final do século XX, o novo paradigma relacionou-se com a qualidade
dos servicos oferecidos e o nivel de satisfacao do cidadao/cliente, sobretudo,
no contexto de globalizagdo e disseminagdo da Tecnologia da Informagao,
que, por sua vez, refletiam extremamente no ambiente de negdcios, exigindo
das organizagdes mais flexibilidade nas suas operagoes.

As Administrag¢des Publicas de inumeros paises viram-se desafiados a rea-
lizar reformas, focando na necessidade de melhorar a eficiéncia e a eficacia das
suas prestagoes.
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Orcamento Publico: Ferramenta de Gestao

A cada dia, realizamos tarefas distinguidas pelo volume, dura¢ao ou local.
Na expectativa da sua boa realizagdo, precisamos fazer uma previsao dos even-
tuais gastos e o modo mais racional de aproveitarmos os recursos disponi-
veis, ou até como obté-los para as financiar. Dai que, na visdo de Avila (2012),
todas as nossas atividades carecem de um planeamento global e, inclusive, um
controlo financeiro.

Observando o caso de Portugal, enquanto fonte inspiradora dos regimes
juridicos da lusofonia, todas as esferas, divisoes, ramificagoes da administra-
¢ao publica devem utilizar esta ferramenta de gestdo para realizar atividades
operacionais quotidianas, promover politicas publicas e realizar investimentos
diretos para aumento do patrimdnio publico, ao ser, sobretudo, uma obriga-
¢do legal prevista na propria Constitui¢ao da Republica e regida por um con-
junto de leis, com destaque a Lei de Enquadramento Or¢amental.

Sistema de Gestao das Financgas Publicas
em Democracia

Englobando as fases de planeamento, execugao, controlo e monitoria, a Gestao
das Finangas Publicas vem afirmando-se como uma preocupa¢do mundial,
elevando-se como tdpico central nas inumeras discussoes, tanto a nivel acadé-
mico como politico.

Nas duas ultimas décadas, sobretudo, a discussao sobre o potencial papel
de cada um dos atores do SGFP, abaixo, tem apurado caracteristicas distin-
tas, mas complementares para a consolidagdo da governa¢ao econémica e o
alcance do desenvolvimento.

Ministério das Financas

Apresenta-se como o maior responsavel do Governo pela gestdo das finangas
publicas, enquanto lhe cabe a responsabilidade de planear, executar e fazer
executar o Orgamento e os Planos de Desenvolvimento nacionais e, em alguns
casos, comunitarios.

Este primeiro ator estatal do SGFP tem como competéncia prépria, entre
outras:

> Elaborar e propor as orientagdes para a politica orgamental;

> Acompanhar e intervir em todo o processo de analise dos projetos

de or¢amento;
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Sem beliscar a sua
representatividade no
Parlamento e nos demais
orgaos do Estado,

O povo ainda tem
a oportunidade de poder
monitorizar a atuacao
dos poderes instituidos,
acompanhando a intervencao
do Estado na salvaguarda
de interesses publicos.

> Apresentar todos os elementos que integram a Proposta de Orgamento
do Estado;

> Executar o or¢amento, assegurar o controlo interno e determinar ajus-
tamentos;

> Elaborar relatdrios de execugdo orcamental, periodicamente, e a conta
geral no final;

> Orientar as discussdes e negociagdes do principio ao fim, participando
ativamente em sessoes de esclarecimentos com os servigos da adminis-
tracao publica, responsaveis Setoriais, oposi¢ao, grupos de interesse va-
rios e parceiros sociais.

Instituicdo Superior de Controlo
E 6rgio supremo de auditoria integrado no poder judicial, independente de
todos os 6rgaos do Estado e, em particular, do Governo, o qual é o contro-

lado. Tem poderes de avaliagdo e pode utilizar e comandar o controlo interno,
serve e esta ao servico, antes de mais, dos cidadaos e dos contribuintes dos
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quais é o maximo garante e defensor da boa gestao dos dinheiros de que
aqueles foram privados, para serem confiados aos gestores publicos, com
vista a realizagdo do bem-estar social, da eficiéncia e da equidade na redis-
tribui¢do da riqueza.

Neste sentido, esta dotado de uma competéncia complexa que lhe permite:
exercer um controlo prévio, concomitante e sucessivo sobre a atuagdo finan-
ceira do Estado e também efetivar a responsabilidade financeira, nos casos que
a configuram.

Parlamento

Enquanto verdadeiro érgao de representagdo popular, reflete a auténtica von-
tade do povo, onde os parlamentares podem expressar as expectativas dos seus
constituintes e certificar-se de que esses pontos de vista sejam refletidos nas
politicas e nos debates que acontecem na sociedade.

Ao escolher os seus representantes (deputados/senadores), o povo man-
data-os também para legislar, elaborando e moldando as regras que orientam
a sociedade, e fiscalizar, monitorizando o governo e certificando-se de que as
politicas sao implementadas como previsto pela lei.

Detém um controlo politico no @mbito do SGFP, com as responsabilida-
des de apreciar e votar as Leis do Or¢amento, bem como as dos Planos de
Desenvolvimento, acompanhar a sua execucdo e fiscalizar a prestacao de con-
tas, apreciando e votando as Contas Gerais do Estado. Essas fun¢oes essenciais
sao realizadas no ambito de uma estrutura institucional e juridica, geralmente
derivada de uma constituigdo nacional e dos seus proprios regulamentos
internos.

Sociedade Civil

Sem beliscar a sua representatividade no Parlamento e nos demais érgaos do
Estado, o povo ainda tem a oportunidade de poder monitorizar a atuagdo dos
poderes instituidos, acompanhando a interven¢ao do Estado na salvaguarda
de interesses publicos.

Para o efeito, a sociedade civil deve estar a altura dos seus desafios, sendo
cada vez maisinformada, organizada, determinada e presente. Em Democracia,
os cidadaos tém o direito de livremente e sem dependéncia de qualquer auto-
rizagdo, constituir associagdes para prosseguirem certas finalidades, desde que
ndo sejam contrarias a lei penal ou ndo ponham em causa a Constitui¢do e a
independéncia nacional.
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Sao Tomé e Principe — Breve Caracterizagao
de Sao Tomé e Principe

A Republica Democratica de Sao Tomé e Principe é um pequeno Estado insu-
lar situado no Golfo da Guiné, a aproximadamente 300 km da costa ociden-
tal africana, constituido por duas ilhas maiores, rodeadas de alguns pequenos
ilhéus, com uma superficie de 1001 km.

A cidade de Sao Tomé ¢ a capital deste arquipélago, que se encontra divi-
dido em seis Distritos, todos na ilha de Sdo Tomé, e uma Regido Auténoma
que compreende toda a ilha do Principe, dispondo de respetivas Autarquias
Locais e Governo Regional, mas sem poder muito real e sem a efetiva autono-
mia financeira.

Contexto politico

A antiga colénia portuguesa ascendeu a independéncia em 12 de julho de
1975. Os primeiros 15 anos pos-independéncia caracterizaram-se por um
regime politico monopartidario, sendo o Movimento de Libertagdo de Sao
Tomé e Principe (MLSTP) o partido unico a governar, até a abertura demo-
cratica de 1990.

As primeiras eleigdes livres ocorreram em 1991, cujo vencedor foi o
Partido de Convergéncia Democratica — Grupo de Reflexao (PCD-GR),
seguiram-se varias mudangas politicas conduzindo o Pais a uma certa ins-
tabilidade governativa com reflexos profundos na aplica¢do dos programas
dos sucessivos governos, a exce¢ao dos dois ultimos que conseguiram com-
pletar o mandato.

Contexto econémico

Sdo Tomé e Principe tem uma economia de plantagdes. Primeiramente,
a cana-de-agucar no século XV (1493), o café no século XVIII (1787) e, por
fim, no século XIX (1822) o cacau que na atualidade responde pela quase tota-
lidade das reduzidas exportagdes do Pais. E de destacar que em 1913, chegou
a ser o maior produtor mundial de cacau com 36.887 toneladas, no entanto,
houve um declinio progressivo desde 1980.

A economia mergulhou numa crise profunda, conduzindo o Pais a assina-
tura da primeira fase do Programa de Ajustamento Estrutural (PAE), em 1987,
que se caracterizava pela liberaliza¢ao econdémica e privatizagdo das empresas
agricolas (ex-rogas coloniais), nacionalizadas logo ap6s a independéncia.
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Nao tendo alcangado o aumento da produgao, foi instalada uma segunda
fase que pretendia racionalizar o Programa de Investimento Publico (PIP),
visando o restabelecimento dos grandes equilibrios macroeconémicos.
E assim por diante, foram sendo negociadas fases sucessivas do programa,
mas sem resultados esperados, alids, o poder de compra da populagdo dimi-
nuiu e a pobreza aumentou significativamente.

Atualmente, a economia é dominada por uma forte tendéncia de endivi-
damento e dependéncia do exterior para a aquisi¢do dos bens de primeira
necessidade. A concentragao histérica do Pais na agricultura e em atividades
economicas baseadas na terra é surpreendente ao considerar a dimensao das
suas dguas territoriais, com cerca de 130.000 km?, ou seja, mais de 100 vezes
da drea terrestre da nagao.

Estudos publicados indicam uma potencial biomassa piscicola de 12.000
toneladas por ano, 8500 das quais de espécies pelagicas e as restantes 3500 de
espécies demersais. Outros recursos marinhos incluem ninhos de tartarugas
marinhas, aves marinhas e mamiferos marinhos, constituindo as aguas de Sao
Tomé e Principe uma importante base de reproducao das baleias-corcundas
que migram entre a Antartica e o Golfo da Guiné.

Apesar das grandes dificuldades que a economia sao-tomense conheceu
no periodo da Pandemia do Covid-19, as perspetivas de extragdao do petroleo
e o turismo também parecem dar um novo alento a economia, tendo embora
as condigoes privilegiadas para se transformar numa plataforma giratéria da
regido, prestando servigos de todo o tipo e aproveitando a sua privilegiada
posi¢ao geoestratégica.

Contexto Sociocultural

Os processos de mudanga politica registados neste pais subdesenvolvido nao
tém permitido ajustar o sistema educativo, sanitario e de empregabilidade as
novas realidades emergentes dessas mudangas, nem as novas exigéncias de
desenvolvimento decorrentes das mesmas, pois a crise profunda que conhece
a sociedade sdo-tomense tem afetado varios Setores de desenvolvimento,
desde pessoal ao profissional. Sdo Tomé e Principe possui todas as caracteris-
ticas de um pais subdesenvolvido.

Assembleia Nacional de Sdo Tomé e Principe — ANSTP

A Lein.° 01/2003, de 29 de janeiro, a Constitui¢do da Republica de Sao Tomé
e Principe, no seu artigo 92.°, define a ANSTP (Assembleia Nacional de Sao
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Tomé e Principe) como o “mais alto Orgdo Representativo e Legislativo do
Estado”, conferindo-lhe na alinea p) do seu artigo 97.° a competéncia de”...
apreciar os atos do Governo e da Administra¢ao”

Sendo unicameral, compde-se por 55 deputados eleitos por sufragio uni-
versal, livre e direto, a partir dos circulos eleitorais distritais, regional e da
diaspora e, pela segunda vez, é dirigida por uma Senhora, sendo a primeira no
regime multipartidario.

Esta XII Legislatura iniciou em 08/11/022, quatro forgas politicas obti-
veram assento e as trés maiores puderam constituir os seus grupos par-
lamentares e integrar as cinco Comissdes Especializadas Permanentes
(CEP), cada uma com nove membros, em fun¢do da sua drea de interven-
¢do, sendo a 2.* CEP competente em Assuntos Econdémicos, Financeiros
e do Orgamento.

A Agdo Democratica Independente — ADI — venceu as tltimas eleigdes
com maioria absoluta de 30 mandatos parlamentares e uma representacao de
4 membros em cada CEP. Porém, a presidéncia da 2.* CEP coube a0 Movimento
de Libertagdo de Sao Tomé e Principe / Partido Social Democrata — MLSTP/
PSD, com 2 membros em cada CEP.

Cabe aos Parlamentares sdo-tomenses, entre outros temas, debater assuntos
politicos de interesse relevante, apreciar e votar iniciativas legislativas, apreciar
as peti¢oes dirigidas a ANSTP, inteirar-se dos problemas politicos e adminis-
trativos do Pais, questionando o Governo sobre quaisquer atos deste ou da
Administracao Publica, realizar inquéritos e verificar o cumprimento pelo
Governo e pela Administragdo das leis e resolu¢oes da Assembleia, podendo
sugerir a esta as medidas consideradas convenientes.

Controlo Parlamentar das Financas Publicas
em Sao Tomé e Principe

Trata-se de uma ferramenta de elevada utilidade em Democracia, com amparo
constitucional e legal, salvaguardando o principio de separa¢ao de poderes e
a interdependéncia dos mesmos, mas o Controlo das Finangas Publicas pela
ANSTP tem variado muito segundo a dindmica e consciéncia dos parlamen-
tares, relativamente as func¢des essenciais do Parlamento e ao poder de que se
revestem os dignos representantes do Povo.

Este contributo pode ser redimensionado, num primeiro momento, ao apre-
ciar e votar as propostas das Grandes Opg¢oes do Plano (GOP) e do Or¢amento
Geral do Estado (OGE), ao apreciar os Relatérios de Execugdo Or¢amental
(REO) e, por fim, ao apreciar e votar a Conta Geral do Estado (C—E).
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Apreciagao e votacao das Propostas de Leis das GOP e do OGE
Constitui uma competéncia da ANSTP prevista no artigo 97.° da Constituigao,
designadamente, nas alineas g) “Aprovar o Or¢amento Geral do Estado” e h)
“Aprovar os Planos de Desenvolvimento e a respetiva Lei’, ficando reservada,
no seu artigo 105.° uma sessao legislativa da ANSTP, para o efeito, por ano.
Entretanto, o inicio deste ciclo é determinado pela apresentacgdo das iniciativas
pelo Governo, o que nao tem sido uniforme.

Os eleitos ndo sdo especialistas em Finangas Publicas, alids, nem tém de o
ser, contando assim com assessores parlamentares devidamente habilitados
para lhe apoiarem no exercicio dessas nobres fun¢des. Porém, ¢ cada vez menor
o nimero de Parlamentares sdo-tomenses com experiéncias neste dominio,
levando a ANSTP a realizar um conjunto de agdes de capacitagdo no inicio de
cada Legislatura, permitindo que debatam as questdes com mais propriedade.

Empossado em 14 de novembro de 2022, o executivo elegeu a continuidade
dos esforcos tendentes a consolida¢ao da governagao econémica, visando o
crescimento econdmico gerador de emprego e a coesao social e credibilizagao
externa, no presente mandato, no ambito do seu programa de governagao vali-
dado pela ANSTP, recentemente.

Estima a apresenta¢ao das propostas de lei das GOP e do OGE para o pre-
sente ano econdémico, em meados de margo de 2023. Entretanto, os novos par-
lamentares ja vém sendo capacitados para o esperado processo de discussao
e votacao destas duas ferramentas.

Apreciagao dos REO

Sem prejuizo da sua publicagdo no portal das finangas, o Governo deve pres-
tar”... informacdo trimestral sobre a execu¢do do Or¢amento Geral de Estado
a Assembleia Nacional, até 30 dias depois de vencido o trimestre, devendo
esta ser publicado no Didrio da Republica’, nos termos do artigo 36.° da Lei
n.° 3/2007, de 12 de fevereiro, sobre o Sistema de Administragdo Financeira do
Estado — SAFE, o que nio tem acontecido.

Se, por um lado, pecou o governo por nao prestar, de forma regular e atem-
pada, as contas publicas, por outro, pecou também a ANSTP por nio o exigir
do Governo, que lhe é politicamente responsavel.

Outrossim, esta ineficiéncia no controlo parlamentar revela alguma cum-
plicidade da ANSTP para com o Governo, uma vez que tem discutido e apro-
vado novo OGE sem antes conhecer a execucdo do precedente, contentando-se
com a sintese da sua execugdo incluida nas novas Propostas de Lei.

A performance da ANSTP tende a baixar mais ainda, por ndo haver o registo
de qualquer parecer da CEP competente em razao da matéria, no periodo em
analise, pressupondo a auséncia de uma efetiva apreciagao dos REO remetidos
pelo Governo.
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O artigo 3.° da Lei n.° 4/2020, de 21 de abril, sobre Medidas de Combate aos
Efeitos do Coronavirus (Covid-19), durante o periodo de contingéncia, obrigou
o Governo a remeter a ANSTP os relatérios de execugdo mensal dessas despesas,
porém, s6 ha registos dos trés primeiros meses (maio, junho e julho). Um ano
depois, a 2. CEP realizou uma série de visitas as comunidades beneficiarias desse
pacote de medidas financeiras, para perceber o seu reflexo na vida das pessoas.

Apreciacao e votacao das CGE

O ciclo orgamental fecha-se com a apreciagdo e aprovagdo da CGE, que evi-
dencia a execu¢do orcamental, financeira e patrimonial, bem como apresenta o
resultado do exercicio e a avaliagdo do desempenho dos érgaos do poder central,
regional e local e das instituigdes publicas, no periodo correspondente. O n.° 2
do artigo 61.° da Lei sobre o SAFE fixa a sua apreciagao e votagao pela ANSTP,
a partir da sessao seguinte a entrega do Relatorio e Parecer do Tribunal de Contas.

Infelizmente, Sao Tomé e Principe registou um consideravel atraso, quer na ela-
boracido da CGE pelo Governo, quer na apreciagao e emissdo do relatdrio/parecer
pelo TC, e quer na apreciagdo e votagao pela ANSTP, situagdo minimizada apenas
em 2020 com a constitui¢do de uma Comissao Parlamentar Eventual para apre-
ciar as 8 CGE pendentes. Por ser a primeira experiéncia, a ANSTP comegou por
capacitar os seus membros e staff, com Apoio Técnico do Pro PALOP-TL ISC (II),
incluindo troca de experiéncias com Parlamentos da CPLP.

Nos 6 meses de trabalho, a Comissdo inteirou-se dos seus conteidos, aus-
cultou as distintas partes envolvidas e visou verificar a pertinéncia e a oportu-
nidade das sucessivas conclusoes e recomendacdes, submetendo a votacdo do
Plenario as que ainda prevaleciam. Este julgamento politico culminou com a
aprovacao unanime das CGE de 2010 a 2017, em 21 de margo de 2021.

A ANSTP escreveu mais uma pagina no livro da histéria da Republica
Democratica de Sao Tomé e Principe, mas, desde entdo, ainda aguarda pela
submissdo das contas subsequentes e os respetivos pareceres/relatérios do
Tribunal de Contas.

Percecao do Controlo Parlamentar

Foi possivel ter no¢do de que todos os 30 entrevistados estdo conscientes das
fungoes da ANSTP, das suas competéncias e poderes, apesar de dois parla-
mentares, que exercem o mandato pela primeira vez, admitirem ter uma visao
limitada dos seus poderes, o que é natural.

No caso particular dos parlamentares e staff da 2.2 CEP, felizmente, perce-
bem o poder do controlo parlamentar, dos grandes desafios e os seus reflexos
na gestao das finangas publicas, mas ainda nao tiveram a oportunidade de
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o exercer nesta nova Legislatura, pelo que a consulta foi redirecionada aos
arquivos parlamentares, tendo apurado os seguintes registos:
> Foi constituida uma Comissao Parlamentar de Inquérito, desde 2019;
> Os debates com o Governo s6 ocorrem para apreciagdo de iniciativas
legislativas;
> 70% dos OGE aprovados foram discutidos e votados na especialidade
pela CEP, sendo a discussdo dos restantes avocados para o Plenario,
para acelerar o processo;
> As CEP tém reunido raras vezes com o executivo para se inteirar dos
financiamentos dos parceiros para o pais, bem como sobre o grau de
eficiéncia na aplicacao desses recursos;
> Nao foram realizadas visitas de trabalho a qualquer entidade publica,
no ambito do Controlo Parlamentar das Financas Publicas, nas ultimas
duas legislaturas;
> Asauscultagdes realizadas derivam da andlise de determinadas peti¢oes
ou por iniciativa das auscultados;
> Sao reduzidas as perguntas e requerimentos ao Governo sobre quais-
quer atos deste ou da Administragdo Publica e a capacidade de resposta
¢ considerada de fraca.

Conclusao

Nas Democracias escolhemos quem nos representa, dando-lhes um poder
legitimo, mas provisorio/ a prazo para haver prestagdo de contas. Até ao pos-
terior julgamento nas urnas, os escolhidos devem cumprir e fazer cumprir as
leis, desempenhar com lealdade e dedicacdo as fungdes que lhe forem confia-
das, na salvaguarda dos fins superiores do Estado.

A escassez de recursos diante das necessidades ilimitadas no mundo, e par-
ticularmente em Sdo Tomé e Principe, numa época caracterizada, sobretudo,
por um notdrio alargamento das atribuicdes do Estado e, em consequéncia,
um crescimento dos gastos publicos, remete-nos para o uso eficiente e maior
controlo dos bens publicos.

Pela transparéncia, as leis das GOP e do OGE aprovadas sao publicadas e
publicitadas, mas infelizmente, o processo de execu¢ao orcamental nao tem
revelado verdadeiro alinhamento com as politicas publicas elencadas, agra-
vando-se com a auséncia de planos plurianuais para perspetivar a programa-
¢do de despesas, a médio prazo, o que favoreceria a alocagao estratégica de
recursos para poder obter resultados consistentes.

O acesso atempado a informagdo exata e objetiva sobre 0 modo como o
Estado sao-tomense utiliza os dinheiros publicos, sobre o custo dos programas
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orcamentais e, se possivel, dos seus beneficios facilitaria imensamente os
mecanismos de controlo or¢amental, fiscalizagdo permanente e monitoria
social, tornado a prestacdo de contas e a responsabiliza¢do financeira dos dis-
tintos atores numa pratica e contribuindo para o fortalecimento do SGFP.

O incumprimento de prazos pelos sucessivos governos condiciona o efetivo
controlo externo e demonstram a dificuldade na prestagdo periddica de contas.
Por sua vez, a ANSTP tem exercido de forma timida o seu poder de fiscaliza-
¢do da agao governativa, particularmente no dominio de Controlo das Finangas
Publicas, pelo que urge elevar a consciéncia dos parlamentares sobre este dever
constitucional e sobre os seus reflexos na vida dos cidadaos que representam.

Outrossim, deve a ANSTP reforgar o didlogo com o Governo e demais
Atores Estatais do SGFP e aumentar a participagdo do publico no processo
orcamental, de modo a favorecer a monitoria social das despesas publicas,
sob pena de ser responsabilizado por um mau servico prestado a Nagéo.
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Fiscalizacao Concomitante
e Verificacao de Contas

Atores!
ANA MARIA SA NOGUEIRA FURTADO DE ALMEIDA,
SONIA HELENA MONTEIRO CORREIA

Introducao

A fiscalizagdo concomitante continua sendo uma pratica relevante, no con-
texto mundial, tanto no setor publico quanto no setor privado. Alids, assiste-se
a uma vontade de reforcar este tipo de controlo, por parte de varias Institui¢oes
Superiores de Controlo lideres nas suas regides (Estados Unidos da América,
Italia, Franga, Portugal, entre outros). A necessidade de acompanhar e con-
trolar a execugdo de recursos publicos constitui um vetor importante para
garantir o cumprimento das normas, prevenir irregularidades e assegurar
a sua correta aplicagao.

Essa forma de fiscalizagdo, no sistema de controlo externo, atua tempes-
tivamente, no momento exato da ocorréncia das agdes, portanto antes de
encerramento da respetiva geréncia. Trata-se assim de um sistema de controlo
altamente eficaz, que permite prevenir potenciais danos ao erario publico pro-
vocados, entre outras situagdes, pelos alcances, desvios de dinheiros e paga-
mentos indevidos perpetrados por agentes publicas.

Ressalta-se que a fiscalizagdo acima referida é apropriada, sobretudo, nas
situacdes incertas e imprevisiveis, como determinadas calamidades publicas
(catastrofes naturais e pandemias), possuindo aptidao para prevenir, em certa
medida, determinadas situacdes de descontrolo e corrup¢ao provocadas por
condutas improprias, mal-intencionadas e/ou decorrentes de incertezas.

Sem desconsiderar a relevancia da fiscalizagdo a posteriori (sucessiva)
a verdade é que a auditoria concomitante /em tempo real rodeia-se de
caracteristicas que permitem uma fiscalizagdo mais tempestiva e oportuna,
respondendo assim de maneira mais eficiente as expectativas da Sociedade.

1 E-mail de contacto : ana.m.furtado@tcontas.gov.cv
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O Tribunal de Contas, enquanto 6rgao de controlo externo, detém um
papel fundamental na fiscalizagdo dos recursos publicos com vista a garantir a
eficiéncia, transparéncia e conformidade das leis e regulamentos.

A Lei que regula a organizagao, a competéncia, o processo e o funciona-
mento do Tribunal de Contas (LOFTC) de Cabo Verde, pela 1.2 vez, concedeu
poderes para a fiscalizagdo concomitante, nos termos das alineas a) e b) do
n.° 3 art.° 14.° do identificado diploma legal. Atendendo ao previsto na Lei,
o Plano Estratégico do TCCV, 2020 a 2024, previu de entre os cinco objetivos
especificos/programas o objetivo “OE2 — Aperfeicoamento da Fiscalizagao
Sucessiva e Introducdo da Concomitante”, visando reforcar” (...) a valéncia
fiscalizadora da instituicao, promovendo a afirmagao da Fiscalizagdo Sucessiva
e introduzindo, como previsto no LOFTC, a Fiscalizagdo Concomitante, atra-
vés do refor¢o das auditorias, do PCGE, da verificagao Interna de Contas
e inclusdo de novos jurisdicionados no controlo”.

Segundo o Plano Estratégico (PET) 2020-2024, do Tribunal de Contas de
Cabo Verde (TCCV), a fiscalizagdo concomitante fortalece a acao do controlo,
ou seja, conduz a uma atuagao mais célere, eficiente, 0 que aumenta mais con-
fianga e respeito dos cidaddos para com o Tribunal de Contas.

Ora, a relevancia das ISC mede-se também pelo impacto que as suas agdes
de controlo tém na sociedade. Nos dias de hoje, a oportunidade e intempes-
tividade da informagdo prestada ao cidadao sobre como o Estado governa
os recursos publicos é decisiva para a manutengdo da relevincia do Auditor
Publico.

Das pesquisas realizadas sobre as experiéncias do Tribunal de Contas de
Portugal, Brasil, Reino Unido, Itdlia e outras instituicoes congéneres neste
dominio de fiscalizagdo, foram observados resultados bastantes positivos,
no que tange a racionalizagdo dos recursos, a responsabilizagdo financeira e
o acompanhamento das recomendagdes formuladas, estimulando a imple-
mentagao da fiscalizagdo concomitante em todas as Instituicao Superiores de
Controlo (ISC), conforme a legislagdo de cada Estado e com as normas da
INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions).

No quadro da fiscalizagdo concomitante podem ser identificadas e decla-
rados problemas, tais como: desvio de recursos publicos, irregularidades nos
contratos, falhas nos processos internos, ma gestdo dos recursos, ou outras
situagdes que comprometam a eficiéncia e a transparéncia da gestao publica.

Por sua vez, o Tribunal de Contas de Cabo Verde, no seu PET 2020-2024,
declara ter enfrentado problemas de diversa ordem, o que em certa medida
inquina a eficiéncia do controlo financeiro sobre as entidades jurisdicionadas,
destacando-se:

> Atrasos na atuagao de fiscalizagao, permitindo a prescrigdo de poten-

ciais casos que representam danos para o erario publico
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> Existéncia de demasiada assimetria na relagao entre o TCCV e a socie-

dade civil

> As entidades fiscalizadas esperam refor¢os no seguimento e fiscaliza-

¢do das contas, em virtude da perce¢do e associa¢do das respetivas
entidades aos fenémenos de corrupgao e a despesas publicas injusti-
ficadas

Assim sendo, no referido PET 2020-2024 constam diretrizes sobre acoes
a seguir até 2024, de forma que a fiscaliza¢do da gestao dos recursos publi-
cos pelo Tribunal seja realizada com mais eficiéncia, celeridade e responsa-
bilidade, projetando assim, para futuro préximo, um Tribunal cada vez mais
aberto a sociedade, mais comunicativo e mais transparente.

Nesta linha, programa-se um Tribunal de Contas com uma cultura enrai-
zada de fiscalizacdo concomitante e de auditoria financeira, de conformi-
dade e de desempenho, de acordo com as normas da INTOSAI (International
Organization of Supreme Audit Institutions), apesar de considerar que o
TCCV “(...) ndo dispde de recursos humanos e financeiros suficientes para
dar resposta a esses desafios. A fiscalizagdo prévia de atos e contratos e a veri-
ficagao interna de contas consomem grande parte do tempo ao TCCV, sendo
pouco expressivo o volume das auditorias. Porém, tais atividades cobrem as
areas de contratacao publica, saldrios e arrecadagdo de receitas e despesas.
(...). O Seguimento online e a fiscalizagdo concomitante da execugdo do or¢a-
mento das entidades no SIGOF e através de contas trimestrais é incipiente.
(...)” (PET 2020-2024:25-26)

Sublinha-se que o TCCYV, até a presente data, ainda ndo conseguiu efetuar
uma fiscalizagdo concomitante, conforme determina o n.° 1 do art.° 47.° da
atual Lei n.° 24/IX/2018, de 2 de fevereiro, centrando-se apenas nas anali-
ses dos orcamentos e balancetes trimestrais. Porém, os relatorios produzidos
ainda nao constituem fundamentos para processo de efetivagao de responsa-
bilidades ou de multas, conforme dispde o n.° 3 do art.> 47 da LOFTC.

Neste contexto, pode-se concluir que a fiscalizagdo concomitante “em
tempo real” do TCCV ainda nao obteve o impacto material sobre a gestao
da Administragdo Publica, conforme se observa noutras ISC (como as de
Portugal e do Brasil, por exemplo).

Controlo das Financgas Publicas — O papel do Estado

O Estado tem uma importancia fulcral no desempenho das finangas publi-
cas. Assim sendo, importa ressaltar que o modelo de Estado financeiro é pro-
fundamente influenciado pelas doutrinas politicas e econdmicas, entre as quais
se destacam:
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> O “laissez- faire, laissez-passer” (século XIX) consubstanciava um prin-
cipio de ndo intervenc¢ao do Estado na atuagao dos agentes econdmicos.
O papel central do poder publico seria assegurar a defesa do territério,
a administragdo da justica e a seguranca publica (“justice, police &
arms’, na expressao de Adam Smith);

A partir da segunda metade do século XX prevalece o que designamos por
Estado Social, Estado-Providéncia ou Estado de bem-estar (“wellfare state”); e

A distin¢ao entre o modelo de Estado liberal e o modelo de Estado Social
tem no seu centro um alargamento das fungdes financeiras do Estado com um
significativo alargamento da dimensao deste. No qual, para Richard Musgrave,
na sua Theory of Public Finance, “o mecanismo de mercado nao pode desem-
penhar todas as fungdes econdmicas”

A atuagao financeira do Estado, segundo Musgrave, divide-se em trés fun-
¢oes ou “ramos’:

> Afetacao de recursos — capacidade que o Estado tem de prover deter-

minados bens e servicos as sociedades através do sistema de mercado;
> Distribui¢do — hd lugar a uma intervengao financeira do Estado, com-
pensando a distribui¢do imperfeita do rendimento e distante dos pa-
drdes mais razoaveis de equidade e justica social; e

> Estabilizacdo econémica — relacionada com a a¢do do Governo para
procurar o pleno emprego, estabilizar os principais precos e conseguir
crescimento economico.

Reforga-se que, segundo o autor Catarino (2012: 378),’0O Estado visa com
a despesa publica um fim idéntico ao da despesa privada: alcancar um forte
retorno em beneficios das partes. Ela tem, portanto, um forte impacto no bem
-estar presente e futuro dos cidadaos (...)”

De forma sintética, as principais tarefas do Estado sdo: assegurar a indepen-
déncia nacional, os plenos exercicios dos direitos e liberdade fundamentais a
todos os cidadaos, promover o bem-estar e a qualidade de vida, principal-
mente dos mais carenciados, e remover progressivamente os obstdculos de
natureza econdmica, social, cultural e politica que impedem a real igualdade
de oportunidade entre os cidadaos.

A Funcao de Controlo

A fun¢do de controlo é uma das principais responsabilidades do Estado e
envolve a supervisao, regulamentagio e fiscalizagdo das atividades tanto do
setor publico como do setor privado, visando garantir o cumprimento das leis,
regulamentos e politicas protegidas pelo Estado, bem como proteger os inte-
resses e 0 bem-estar da sociedade como um todo.
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Essa forma de fiscalizacao,
no sistema de
controlo externo, atua
tempestivamente,

Nno momento exato da
ocorréncia das acgdes, portanto
antes de encerramento da
respetiva geréncia.
Trata-se assim de um sistema
de controlo altamente
eficaz, que permite prevenir
potenciais danos
ao erario publico

Para Sousa Franco, dos diversos principios fundamentais em que estao
baseados os Estados constitucionais modernos resulta a necessidade de se
garantir, através do controlo:

> A limitagdo do poder do Estado (Estado limitado), traduzido, designa-

damente, na subordinagao dos seus 6rgaos a Constituicao e a lei;

> A racionalidade da atuagdo do Estado (Estado racional), tendente a ob-

ten¢do do maximo beneficio social com o minimo custo social.

(...)"onde quer que as duas necessidades se sintam (Estado limitado e Estado
racional) o poder exige sempre um contrapoder de controlo”. Portanto,’(...)
E através da interagdo entre entidade controladora e entidade controlada que
o controlo é exercido, e é desta forma que a racionaliza¢do da decisao politica
é promovida” (Costa, 2017:33-34, apud Vasconcelos, 1996:91)

Segundo o mesmo autor, “A fun¢ao de controlo, para além de ser indispen-
savel num Estado limitado e racional, devera ser apta a assegurar a prestacao
de contas, o que é central num Estado democratico e republicado. A funcao
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de controlo devera, portanto, ser entendida num sentido amplo, abrangendo
o controlo da legalidade e da racionalidade dos atos de gestdo e a garantia da
prestacao de contas, que comporta também uma dimensao ética.”

Controlo Financeiro e Orcamental — Conceito e objetivos

Para Catarino (2012:353) “Néao ha receita nem gasto publico sem controlo.
Cabe, no entanto, distinguir, quanto ao tipo, entre controlo financeiro e con-
trolo orcamental (...)”

Portanto, para este autor o controlo financeiro” (...) ¢ um do tipo mais
amplo, abrangendo a atividade geral dos o6rgaos do Estado que envolva
os recursos financeiros publicos.” Enquanto o controlo or¢amental’(...) é
mais estrito, reportando-se sobretudo diretamente as despesas previstas no
Or¢amento do Estado, ndo se colocando o problema do mesmo modo quanto
as receitas publicas”

Deste modo, “(...) como refere Sousa Franco, o controlo das finangas publi-
cas tem o objetivo de verificar se a atividade financeira obedece as normas da
legalidade e regularidade, se a gestao dos recursos financeiros publicos estd
adequada as normas ética-juridicas, e se atividade financeira realiza os obje-
tivos e resultados esperados, de acordo com critério de boa gestdo, podendo
assumir forma de controlo de patrimonio, rendimentos, contabilidade e de
tesouraria” (CFR. Gameiro, Anténio Ribeiro et al. (2021: 235), apud Sousa
Franco)

E segundo este autor “(...) o controlo financeiro esta estruturado con-
soante a entidade que exerce o controlo, em dois tipos. (...)". Por um lado,
o controlo interno, como resposta técnica as exigéncias da moderna gestao
publica (...). Por outro lado, o controlo externo, como uma resposta do Estado
Democratico aos cidaddos e que corresponde a fiscalizacdo realizada por pro-
fissionais de um organismo externo, independente, habilitados com qualifica-
¢Oes técnicas e profissionais de elevado nivel para exercer auditoria”.

Numa outra vertente, de acordo com Catarino (2012: 353), é possivel dis-
tinguir o controlo, atendendo a natureza, entre: “Controlo administrativo, que
pode ser interno quanto é levado a efeito pelo proprio servigo que realiza a des-
pesa (autocontrolo), através da sua prdpria estrutura, sem prejuizo do poder
tutelar do Governo, ou independente, pelos servicos de orcamento e de con-
tabilidade publica, como ainda pelas entidades hierarquicamente superiores e
externos quando realizado pelos servigos gerais de inspegao e controlo, em regra
existente em cada Ministério e pela prépria IGF- Inspecdo Geral de Finangas.
Compete a um conjunto de entidades que a propria lei estabelece, a saber:

> Aos respetivos servicos de orcamento e de contabilidade publica;
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> As entidades hierarquicamente superiores, de superintendéncia ou

de tutela;

> Aos superiores gerais de inspe¢do e de controlo da administragdo

Publica.

Controlo jurisdicional, que compete ao Tribunal de Contas nos termos da
sua lei orgénica (Lei n.° 98/97, de 26 de agosto) abrangendo os atos de execu-
¢ao do Or¢amento do Estado. (...)

Controlo politico, exercido pela Assembleia da Republica no ambito das
suas fungdes de fiscalizagao (artigo 162.° da CRP). O controlo politico assume
uma dupla vertente: a de controlo de execu¢ao do Orgamento do Estado e a
de efetivagdo das responsabilidades politicas dos 6rgaos do poder politico que
nele intervém. E no ambito do exercicio destas fun¢des de controlo politico
que AR (1) aprecia e toma a Conta do Estado e (2) acompanha a execugao
orcamental, (3) aprecia o PEC — Programa de Estabilidade e Crescimento
(artigo 12.°-B da LEO) e aprecia o (4) Quadro Financeiro Plurianual (artigo
12.>-D da LEO)”

Acresce ainda que o controlo pode ainda ter uma natureza social, numa
Otica de controlo ndo institucionalizado e difuso exercido pela sociedade
sobre os poderes publicos.

Reforca-se que, para o n.° 1.° da Declaragao de Lima, “o controlo financeiro
nao representa uma finalidade em si; ele faz parte de um sistema cujo obje-
tivo é detecdo de infragdes ou desvios aos principios da legalidade, economia,
eficiéncia e eficacia da gestdo financeira publica.”

Este conceito, noutras paragens, ndo muda o sentido, dado que, conforme
dispde o art.° 110.° do Decreto-Lei n.c 29/2001, 19 de novembro “1. O controlo
financeiro tem por objetivos gerais a apreciagdo da conformidade legal e da
regularidade financeira, bem como da economia, eficiéncia e eficacia da gestao
numa visao da melhoria da organizagao e atividade da Administragao Publica”

E no seu art.° 111.° consta que:

5. O controlo financeiro deve ser atual, exercido com objetividade e isen-
¢ao e incidir preferencialmente sobre os atos com maior expressiao
financeira.

6. Os instrumentos do controlo financeiro sao essencialmente a prestacao
de contas, 0 acompanhamento da execu¢ao dos programas de trabalho
e a realiza¢do de auditorias, inquéritos e outras inspeg¢des, nos termos
regulados por lei.

7. Os resultados do controlo financeiro devem ser objeto de divulgagao
publica, salvaguardando-se sempre a intimidade das pessoas envolvi-
das”

Por sua vez, o controlo da execugdo orgamental, conforme dispoe o n.c 2

do art.° 74 da Lei n.° 55/IX/2019, de 1 de julho, este visa os seguintes:
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> A confirmagdo do registo contabilistico adequado e o reflexo verdadeiro
e apropriado das operagdes realizadas por cada entidade;

> A verificagdo, acompanhamento, avaliagdo e informagdo quanto a le-
galidade, regularidade, economia, eficiéncia e eficacia da gestao, rela-
tivamente a programas e agdes de entidades publicas e privadas, com
interesse no ambito da gestdo ou tutela governamental em matéria de
financas publicas, bem como de outros interesses financeiros publicos; e

> A verificagao dos cumprimentos dos objetivos também pelos gestores
e responsaveis a quem foram atribuidos recursos.

A importancia do controlo na Administracao Publica

Atualmente, conforme declara Moreno (2006: 257-258) [“o controlo finan-
ceiro publico ndo se pode limitar a verificagdo da mera legalidade e regula-
ridade formais da atividade financeira desenvolvida pelas chamadas pessoas
coletivas de direito publico (...)]”

Portanto, [“(...) aquele controlo, tao-sé juridico-formal, or¢amental e con-
tabilistico, para além de completamente desadequado ao tipo de gestao, em
principio, (...), tornou-se igualmente insuficiente para os novos desafios da
gestdo financeira do SPA”]

Nesta senda, conclui o autor que “o controlo da atividade financeira publica,
primeiro evoluiu, de um simples exame formal da legalidade e da regularidade
dos registos contabilisticos dos atos e contratos geradores de receita e despesa,
para um controlo global de gestdo financeira, que atinge a sua substéncia para
lhe apurar o mérito; passou depois a estender-se a gestdo financeira de todo o
Setor Publico (...)»

Catarino (2012: 350-351) também alega que “O controlo or¢amental é de
importancia nuclear para assegurar uma sa execugdo or¢amental. (...)" E diz
que “as alargadas fun¢des que continuam a caber ao Or¢amento do Estado
foram também estendidas as fungdes de controlo or¢amental. Assim, sao
de saudar as mais recentes tendéncias e logicas de avaliagdo de resultados
através dos denominados orgamentos por programa e da gestdo por objeti-
vos, suprarreferidos, assim como da necessidade de maior informacio ana-
litica sobre custos e uma melhor defini¢do e efetivagdo de responsabilidades
financeiras.”

O referido autor adita que “Ha uma dupla vertente nas preocupagdes que
assistem ao controlo or¢amental. De um lado temos as preocupagdes do con-
trolo ligadas ao funcionamento do sistema politico. Sdo as motivagdes juridico
-politicas. Uma vez aprovado, o Governo ndo ¢é livre para o executar nos mais
amplos termos. Bem pelo contrario, ele continua limitado a uma execucao
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conforme aos termos dessa autorizacao, pelo que é de todo o interesse que
o controlo que a Assembleia da Republica exerce sobre ele seja efetivo e nao
meramente tedrico ou formal.

Para além destes fundamentos diretamente ligados ao sistema juridico-
-politico, o controlo justifica-se por razdes econdémicas do maior relevo,
pois do que se trata é de garantir uma eficiente utiliza¢ao dos dinheiros
publicos. E o que se designa de controlo por motivagdes ou fundamentos
econdmicos.

Juridicamente, porém, é possivel efetuar uma subdistin¢ao:

> De um lado, o controlo pode assumir uma natureza inspetiva quando

se reporta a atos os procedimentos visando evitar a prética de erros,
omissoes ou quaisquer ilegalidades no procedimento de execugao orga-
mental. Neste caso, tem-se em vista o procedimento em si;

> De outro, o controlo pode assumir uma natureza mais centrada na de-

terminacao de responsabilidades sobre os erros, omissdes ou qualquer
tipo de ilegalidades da execugdo or¢amental. Neste caso tem-se em vista
a conduta do agente ou os agentes envolvidos.” Catarino (2012: 352)

Uma concegdo ampla da func¢do de controlo implica o seu desdobramento
em diversos “controlos” (cuja classificagdo pode atender a uma pluralidade de
critérios), sobressaindo, nalguns deles, uma dimensao colaborativa entre enti-
dade controladora e entidade controlada, noutros, destacando-se uma dimen-
sao informativa e, noutros ainda, prevalecendo a ideia de controlo como
contrapoder exercido pela entidade dele incumbida.

A Auditoria Publica

Segundo a ISSAI 100 (2013:3) “O ambiente da auditoria do setor publico é
aquele no qual governos e outras entidades do setor publico sdo responsaveis
pelo uso de recursos provenientes de tributagdo e outras fontes, para a presta-
¢do de servicos aos cidadaos e outros beneficiarios.”

O autor Alves dos Santos (2015:86) reforca que “no Setor Publico as pessoas
confiam a administracao dos bens do Estado a um governo. Tal obriga a uma
relagdo entre um publico (os cidaddos), um governo e os agentes de auditoria,
onde o governo deve, periodicamente, relatar como usou os recursos que
lhe foram atribuidos e o grau de realizagdo dos objetivos, e onde o agente
de auditoria reduz o risco inerente a esta relagdo, através de uma avaliacao
independentes e objetiva da exatiddo das contas, da forma de utilizagao dos
recursos e dos objetivos alcangados.»

Em geral, segundo a ISSAI 100, “a auditoria do setor publico pode ser des-
crita como um processo sistematico de obter e avaliar objetivamente evidéncia

207



GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS NOS PALOP-TL: AS VOZES DOS ATORES

o controlo justifica-se
por razoes econdmicas
do maior relevo,
pois do que se trata
é de garantir uma
eficiente utilizacao dos
dinheiros publicos

para determinar se a informacao ou as condi¢des reais de um objeto concor-
dam com critérios estabelecidos. A auditoria publica é essencial, ao fornecer
aos 6rgaos legislativos e de controlo, bem como aos responsaveis pela gover-
nanga e ao publico em geral, informagdes e avaliagoes independentes e obje-
tivas acerca da gestdo e do desempenho de politicas, programas e operagdes
governamentais.”

As auditorias do setor publico partem de objetivos que podem ser distintos,
dependendo do tipo de auditoria que esta a ser executada. No entanto, todas
elas contribuem para a boa governanca, através das seguintes vertentes:

> Fornecendo aos destinatarios, com independéncia, informagoes objeti-

vas e confidveis, conclusdes ou opinides baseadas em evidéncia suficien-
tes e apropriada, relativas as entidades publicas;
> Aperfeicoando a accountability e a transparéncia, promovendo melho-
rias continuas e permanente confianga no uso apropriado de recursos
e bens publicos e no desempenho da administracao publica;

> Fortalecendo a efetividade dos 6rgaos que, no ordenamento constitucio-
nal, exercem fungdes gerais de controlo sobre o governo, bem como dos
responsaveis pela gestao de atividades financiadas com recursos publicos;

Criando incentivos para mudanca ao proporcionar conhecimento, analises
abrangentes e recomendagdes bem fundamentadas para melhorias.

A auditoria do setor publico aumenta a confianga dos destinatérios, forne-
cendo informagdes e avaliagoes independentes e objetivas a respeito de des-
vios dos padroes aceites ou dos principios de boa governanga.

Segundo Alves (2015, p.86)(...) a auditoria no ambito do Estado desem-
penha um papel fundamental na boa governagao do setor publico. De facto,
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quando fornece informagdes imparciais e avaliagdes objetivas sobre se a ges-
tdo dos recursos publicos é feita de forma eficaz e responsavel para alcangar os
objetivos desejados, ajuda as organizagdes do Estado a melhorar as operagdes.
Além disso, contribui para uma maior responsabilidade e integridade do Setor
publico e para um consequente aumento de confian¢a entre os cidadaos e os
seus 6rgaos publicos».

Ressalta-se que, todas as auditorias do setor publico contam com os mes-
mos elementos basicos: o auditor, a parte responsavel/entidade auditada,
os destinatarios (as trés partes da auditoria), os critérios para avaliar o objeto
e a informagéo resultante da avaliagdo do objeto, conforme emana a norma.

Principais diferengas entre a Auditoria publica e privada

As caracteristicas de independéncia da auditoria externa publica sdo muito
mais fortes do que a da auditoria externa privada, pelos seguintes motivos:

Diferenca entre Auditoria Publica e Privada

AUDITORIA EXTERNA

AUDITORIA PRIVADA

O auditor publico tem a obrigagao legal
de fazer as auditorias, nalguns casos
obrigatérios (Por exemplo, emitir o
parecer sobre a CGE todos os anos).

O auditor privado pode, em ultima
instancia, desistir da tarefa de fazer
determinada auditoria, recusar-se.

A auditoria publica cada vez mais se
desenvolve no ambito da conformidade

A auditoria privada é fundamentalmente
financeira, de emissao de juizo sobre as

e do desempenho. contas.

Na auditoria publica pratica auditoria
concomitante e sucessiva.

Na auditoria privada, ndo se pratica
auditoria concomitante, mas sé
sucessiva.

N&o ha clientes nem precos. Ha clientes e precos: O interesse do
Cliente esta presente, embora haja

salvaguardas de isengao.

Fonte: Varios documentos sobre Auditoria Publica, por exemplo, a ISSAI 130

Os varios tipos de auditoria

Para exercer as fungdes ligadas a supervisao, a detegdo, a dissuasao e ao acon-
selhamento, consideram-se os seguintes tipos de auditorias, segundo ISSAI
100 e 300:

Auditoria financeira — centrada em determinar se as demonstragdes finan-
ceiras de uma entidade sdo apresentadas em conformidade com a estrutura de
relato financeiro e o quadro regulamentar aplicaveis.
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Auditoria operacional (ou de desempenho) — visa verificar se as interven-
¢Oes, os sistemas, as operagdes, os programas, as atividades ou os organismos
operam em conformidade com os principios de economia, eficiéncia e efica-
cia, e se sdo possiveis melhorias. A mesma também contribui para a accounta-
bility/prestacao de contas e a transparéncia.

Auditoria de conformidade — pretende essencialmente determinar se um
assunto em particular estd em conformidade com as normas identificadas
como critérios. Portanto, esta auditoria é realizada para avaliar se atividades,
transagOes financeiras e informagdes cumprem, em todos os aspetos relevan-
tes, as normas que regem a entidade auditada.

Os novos trabalhos / produtos das Instituigdes Superiores de Controlo

Segundo Gameiro (apud Heraclito), atualmente no Mundo, “A mudanga
¢ a Unica constante e as formas de Governanga sao cada dia mais complexas.
Nos novos modelos de governagao, caracterizados pela negociagdo, o Estado
perde poder, passando a exercer influéncia.”

Portanto, vive-se num mundo em acelerada mudanca. As ISC tém de se ade-
quar rapidamente a cada mudanga, tema ou desafio que surge para o setor publico.

Na era dos Grandes Dados e dos Dados Abertos, os cidaddos também
podem ser auditores. Tém a sua disposi¢ao um conjunto enorme de informa-
¢do sobre o dispéndio de recursos publicos. A propria pandemia de Covid-19
veio trazer necessidades e expectativas novas a Sociedade.

Nesta nova era, assiste-se constantemente a novidades no ambito dos tra-
balhos e tarefas tradicionalmente desenvolvidos pelas ISC, nomeadamente:

> Auditorias de acompanhamento de grandes projetos ou de medidas

especiais e temporarias em “Tempo Real” (concomitantes);

> Exames panoramicos (Landscape reviews) apenas destinados a apresen-

tar a evolucdo de determinada situac¢do, sem recomendagoes;

> Auditoria Prospetiva — avaliagdo de um procedimento ou processo

antes da sua utilizacao, ou no inicio (tem carater corretivo);

> Auditorias tematicas (horizontais).

E, nesta conjuntura da Era Digital, conforme alega o autor Gameiro et al.
(2021:190)70s atos sdo automatizados, as assinaturas digitais, a contratagdo
publica de bens e servigos ¢ feita nas plataformas digitais, as licitagdes sao fei-
tas online. (...) O controlo financeiro do e-government é indissociavel do uso
das modernas tecnologias e das auditorias de sistemas informaticos.”

As Instituigdes Superiores de Controlo devem, assim, encontrar o equili-
brio entre a manuten¢ao das suas tarefas tradicionais (auditorias a posteriori,
verificagdo de contas, entre outras) e apostar em novas solugdes de controlo
que possibilitem responder, de forma tempestiva, oportuna e com qualidade,
as expectativas da Sociedade (Auditoria em tempo real; auditoria prospetiva),
assim favorecendo uma cada vez melhor governanca publica.
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O Papel dos Tribunais de Contas no Controlo Externo

O controlo externo, conforme o préprio nome sugere, ¢ uma modali-
dade de fiscalizacao e acompanhamento continuo realizado por entidades
externas e independentes aos poderes executivo, legislativo e judiciario.
O principal objetivo desta atividade é o de garantir a legalidade, transpa-
réncia, eficiéncia e eficacia na administragao, utilizagao e arrecadacao dos
recursos publicos.

O controlo externo ¢ geralmente realizado por entidades como Tribunais
de Contas, Parlamento e Sociedade Civil, que detém poderes jurisdicionais,
politicos e eleitoral, respetivamente. Hd uma espécie de “relagdo triangular”
entre as trés entidades. A sociedade civil liga ao Parlamento porque ¢é este
que integra os deputados eleitos pelo Povo. Por sua vez, o Parlamento liga
ao Tribunal de Contas, uma vez que recebe pareceres do Tribunal de Contas
na fiscaliza¢ao sobre a Conta Geral do Estado (CGE) e or¢amentos para sua
aprovagao, bem como relatdérios de auditoria sobre temas de gestdo publica.
E o Tribunal de Contas, por sua vez, liga a Sociedade Civil pelo seu papel
de assegurar a transparéncia e accountability produzindo relatérios de audi-
torias e de verificagdes de contas que sdo publicados e acessiveis a toda a
Sociedade. Portanto, essas entidades tém a responsabilidade de fiscalizar as
contas, os processos administrativos, as atividades financeiras e a gestao dos
recursos publicos, verificando se estdo em conformidade com as leis, regula-
mentos e principios adotados.

E neste contexto que, ao longo da histéria, na generalidade dos Estados,
foi surgindo a necessidade de criar um 6rgao superior de controlo financeiro
externo e independente relativamente a todas as entidades fiscalizadas. Esta é
uma das caracteristicas fundamentais das ISC, as quais cabe realizar controlo
financeiro externo e independente.

As ISC apoiam os respetivos Estados nos seguintes dominios: 1) Melhorar o
desempenho publico, aprofundar a transparéncia e accountability 2) Promover
a confianga publica 3) Lutar contra a corrupcéo e reforcar o uso efetivo e efi-
ciente dos recursos publicos para beneficio dos cidaddos. Pelo que se percebe,
a independéncia das ISC ¢ essencial e valiosa para os cidadaos, para os parla-
mentos, para a comunidade internacional e para a ONU.

Numa visao de modelos das Instituigdes Superiores de Controlo (ISC)
podemos dizer que existem diferentes modelos das ISC e todos eles pos-
suem carateristicas comuns: sdo 6rgao publico do nivel mais elevado de con-
trolo, o controlo externo, e independentes. Além das carateristicas comuns
detém aspetos diferentes e existem 4 critérios que nos levam a perceber em
que modelos as ISC se inscrevem: Estrutura; Organizagao; Tipo de poderes;
Relacionamento que tém com outros 6rgaos do Estado.

211



GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS NOS PALOP-TL: AS VOZES DOS ATORES

As Instituicdes Superiores
de Controlo devem,
assim, encontrar o equilibrio
entre a manutencao das suas
tarefas tradicionais
(auditorias a posteriori,
verificacao de contas, entre
outras) e apostar em novas
solucoes de controlo que
possibilitem responder,
de forma tempestiva,
oportuna e com qualidade,
as expectativas da Sociedade

Atendendo a estrutura e as competéncias das ISC existentes nos diversos
Estados, é possivel identificar trés grandes modelos de controlo financeiro externo:

O modelo mais comum que vigora na Europa do Sul (Portugal, Franga,
Espanha, Italia e Grécia), Africa, com predominancia nos paises membros da
CPLP (com excegdao de Mogambique) é o denominado Tribunal de Contas ou
Corte de Contas. Este, representa um modelo jurisdicional de controlo finan-
ceiro externo, de tradigdo francesa, ao qual estd associada uma estrutura cole-
gial e o exercicio de fun¢des administrativas e jurisdicionais.

Um segundo modelo, que pode ser encontrado nos Estados Unidos da
América, Reino Unido, Canada e Finlandia (entre outros), é designado por
Auditoria Geral, que representa 0 modelo parlamentar, de tradigdo britanica,
onde o 6rgao de controlo externo ¢ unipessoal e ndo tém competéncias jurisdi-
cionais, posicionando-se fundamentalmente como érgao auxiliar dos respetivos
parlamentos. Apesar da fungdo de assessoria técnica aos parlamentos, salva-
guarda a sua independéncia funcional e responsabilidade perante os cidadaos.
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O terceiro e ultimo modelo de ISC é o chamado modelo colegial (ou misto),
presente num numero menor de paises em que, o 6rgao de controlo externo, ape-
sar de apresentar uma estrutura colegial e ser designado, por vezes, de Tribunal
de Contas ndo exerce fungdes jurisdicionais (por exemplo, Japao, Indonésia).

Nestes termos, percebe-se que as ISC exercem um papel determinante
na defesa do bem comum e do Estado de Direito democratico. E o papel do
Tribunal de Contas no controle externo ¢ fundamental para garantir a trans-
paréncia, a legalidade e a eficiéncia na administragao dos recursos publicos.

O que é a Fiscalizaciao Concomitante

A fiscalizagdo concomitante, segundo o Tribunal de Contas de Cabo Verde e
de Portugal, ¢ uma modalidade de controlo externo que ocorre simultanea-
mente a execugdo de certos atos, ou contratos outorgados por 6rgaos publi-
cos. A doutrina mais atual da auditoria publica admite também a fiscaliza¢do
concomitante de projetos, designadamente através do acompanhamento dos
de grande dimenséo, como, por exemplo, a constru¢ao de uma grande ponte,
ou de uma autoestrada, ou o projeto de vacinagao contra a Covid-19.

Ela fornece assim uma resposta oportuna relativamente a forma como
determinado processo decorre, permitindo uma atuagdo preventiva e pedago-
gica e, em certos casos, mesmo corretiva.

Para Costa (2017: 56), “O controlo financeiro externo também pode ser
exercido durante a execuc¢do de certos atos ou contratos, ou durante uma
geréncia. Este controlo ¢ designado por fiscalizagao concomitante”.

Na mesma senda, o Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE)
conceitua as auditorias concomitantes como “auditorias realizadas em tempo
real sobre os atos efetivos e os seus efeitos potenciais, evidenciando melhorias
e economias existentes no processo ou prevenindo danos potenciais. E que
podem ocorrer através de fiscalizagdes destinadas a andlise de processos licia-
tdrios, auditorias de acompanhamento, andlises de edital de concurso ou sele-
¢d0 ou, ainda, através de processos formalizados dos tipos: Auditoria Especial,
Dentncia ou Termo de Ajuste de Gestao.”

A fiscalizacdo concomitante na secgcao de auditoria e verifica-
¢ao de contas

Em Cabo Verde, assim como em Portugal, estd previsto o controlo concomi-
tante em diversas situagdes. O Tribunal de Contas pode realizar fiscaliza¢ao
concomitante através de auditorias da 1.* Sec¢ao (a qual também assegura a
fiscalizacdo prévia) relativamente: (i) aos procedimentos e atos administrati-
vos que impliquem despesas de pessoal; (ii) aos contratos que nado devam ser
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remetidos a fiscalizagdo prévia, nos termos da lei; (iii) a execuc¢do de contratos
visados.

Integra também o controlo concomitante a realizagdo de auditorias, pela
2.2 Secgao do Tribunal de Contas (a qual é também responsavel pelo con-
trolo sucessivo) a atividade financeira exercida antes do encerramento da
respetiva geréncia.”

Na seccao encarregue das Auditorias e Verificacdo de Contas, essa modali-
dade ¢é aplicada para acompanhar e fiscalizar as etapas do processo de execu-
¢do das despesas e receitas publicas, buscando garantir a legalidade, eficiéncia
e eficacia na aplicacao dos recursos.

De entre as técnicas de fiscaliza¢do concomitante que podem ser utilizadas
no ambito da Auditoria e Verificagao de Contas, visando a corre¢ao tempes-
tiva e em tempo real de atos lesivos ao erdrio publico, destacam-se: 1) O acom-
panhamento in loco, que consiste em realizar visitas aos locais onde ocorrem
as atividades objeto de fiscalizagdo, como obras, servigos contratados, uni-
dades administrativas, entre outros. Essas visitas permitem verificar in loco
aconformidade dos procedimentos, a qualidade dos servigos prestados, o cum-
primento dos prazos, entre outros aspetos relevantes; 2) Acompanhamento
pontual das licitacdes que ocorrem, com vista a suspensdo daquelas que
apresentam clausulas irregulares; 3) Analise das disciplinas orcamentais
e financeiras, apurando o impacto no equilibrio or¢amental e nos niveis
de endividamento.

As técnicas de auditoria usualmente praticadas nas auditorias sucessivas e
concomitante sao similares, destacando-se as seguintes: 1) definicdo de amos-
tras; 2) verificacdo documental; 3) realizacdo de questiondrios; 4) Entrevistas.

Além disso verifica-se, atualmente, uma tendéncia em privilegiar o uso de
novas tecnologias que asseguram um acompanhamento mais célere dos atos
de gestdo e de contratos.

No contexto da crise pandémica, as ISC tém priorizado fiscalizagdes con-
comitantes sobre as contratagdes emergenciais que visam combater os efeitos
pandémicos e de riscos, para além de acompanhar concomitantemente se os
recursos destinados ao pagamento das dividas dos entes, suspensos em fun-
¢do da crise, desviados para a emergéncia verificada no 4mbito da saude estao
efetivamente cumprindo esta finalidade, entre outras agdes, de acordo com os
diversos estudos realizados.

Diferentes abordagens a fiscalizagdo concomitante

Os Tribunais de Contas, nos dltimos anos, antecipam as suas atuagdes no
sentido de intervir, junto as administragdes publicas, antes da ocorréncia das
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despesas indevidas, de modo a assegurar a adogao de medidas corretivas e nao
apenas punitivas.

De acordo com Castro (2010: 300),0s controles atuam em tempos e formas
diferentes, mas voltados para resultados comuns, visando assegurar a confor-
midade da atividade a determinadas regras ou normas”

Neste ambito, segue a apresentagao das diferentes abordagens a fiscalizagao
concomitante nas ISC, a ressaltar:

Exemplo do Tribunal de Contas de Portugal (TCP)

O Tribunal de Contas de Portugal e os seus servigos de apoio abordam o
controlo de uma forma integrada, combinando o controlo prévio, concomi-
tante e sucessivo, por forma a conseguir que a sua atividade seja mais flexivel
e seletiva.

No que tange a 2.* Secgdo, para além do controlo sucessivo, realizam-
se auditorias concomitantes de desempenho (performance audits), muito
em especial no dominio do acompanhamento de grandes reformas no setor
publico. Consideram-se ainda concomitantes os trabalhos que levam a apro-
vagao dos pareceres sobre a Conta Geral do Estado e sobre as Contas dos
o6rgaos eletivos.

E importante salientar que a situacdo, especialissima, trazida pela
pandemia de Covid 19 levou a realizagdo de trabalhos articulados e
conjuntos entre a 1.* e 2. sec¢des (Respetivamente responsaveis pela
tiscalizagdo prévia e concomitante e sucessiva e concomitante) do Tribunal
de Contas de Portugal, permitindo acompanhar a atuagdo do setor publico
no dominio das medidas especiais de apoio a vérios setores da Sociedade
nesse periodo.

Saliente-se que, no ano de 2020, ocorreu uma modificagdo muito relevante
no meio de envio dos contratos ao Tribunal, uma vez que deixaram de ser
enviados em suporte papel ou eletrénico e passaram, desde o inicio do ano,
a ser submetidos exclusivamente através da aplicagdo eletrénica Econtas-CC.
Esta importante mudangca teve um impacto relevante na interagdo das entida-
des com o Tribunal e obrigou a uma significativa e nem sempre facil adaptagao
a essa nova realidade, quer pelas entidades fiscalizadas, mas também pelos tra-
balhadores dos Servigos de Apoio do Tribunal.

Exemplo do Tribunal de Contas de Cabo Verde (TCCV)

Em Cabo Verde, o controlo concomitante esta previsto nos termos do art.c 47.°
da Lei n.° 24/IX/2018, de 2 de fevereiro. Contudo, é de se ressaltar que, até a
presente data, ndo se deu o cabal cumprimento ao estipulado na referida lei.
Ou seja, até entdo tem-se realizado, pelos Servigos de Apoio Técnico, o acom-
panhamento das publicacdes dos orgamentos municipais e respetivas anali-
ses dos processos orcamentais e das suas execu¢des reportadas nos balancetes
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trimestrais, produzindo assim os relatdrios técnicos de verifica¢ao, com vista
a serem submetidos a apreciagdo da 2.* sec¢do. Contudo, estd-se a delinear
estratégia para uma nova abordagem de fiscalizagdo concomitante, tendo em
vista experiéncias de outras ISC. E também para favorecer esta aprendizagem
que nos propusemos realizar este trabalho.

Exemplo do National Audit Office, do Reino Unido
A ISC do Reino Unido, considerada altamente desenvolvida na comunidade
das ISC percebeu, nos ultimos anos, que o seu ambiente operacional sofria
rapidas e significativas alteragdes, designadamente relacionadas com a trans-
formacao digital, a saida do Reino Unido da Unido Europeia, as dificuldades
de financiamento publico e a complexidade da prestagdo de servigos publicos.
Assim, propds ao parlamento uma nova forma de trabalho — as Investigations
— com as seguintes caracteristicas fundamentais:
> Tempestividade (fornecendo os resultados em tempo real, ainda duran-
te o processo);
> Claramente direcionadas;
> Centradas nos factos (sem avaliagdes, sd excecionalmente com reco-
mendagdes);
> Com alta qualidade (cumprimento das normas internacionais).

Exemplo da Corte dei Conti de Italia

O Tribunal de Contas da Italia conduz auditorias em simultaneo com a
execu¢do de programas, projetos e planos do Governo e Setor Publico.
Trata-se de uma monitorizagdo continua que s6 termina com a conclu-
sao do projeto, programa ou plano. Neste acompanhamento, é necessario
verificar o que a administracao publica pretende ou esta a fazer com os
fundos publicos alocados. Ressalta-se que, se durante o processo surgirem
indicios de infragdes financeiras, o Tribunal tem a obrigagdo de reportar
ao Ministério Publico.

Exemplo do TCE-PE, do Brasil

O TCE-PE, no quadro do Plano Estratégico 2008-2012, definiu como objetivo
estratégico “Aprimorar a atuag¢do concomitante’, dado que, na altura, poucas
eram agdes do Tribunal voltadas para atuacao concomitante ou de acompa-
nhamento. Esse mesmo objetivo estratégico visava resultados mais efetivos,
uma vez que, dada a natureza preventiva da atuagdo concomitante, poderia
haver oportunidade de “(...) identifica¢ao de atos potencialmente lesivos ao
erario, irregularidades sanaveis e falhas nos fluxos de processos internos, ofe-
recendo ao gestor a possibilidade de corrigi-las tempestivamente, evitando-se
assim a concretizacao irremediavel do dano.”
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Para TCE-PE, de acordo com a fonte pesquisada, instaura-se “uma audito-
ria de acompanhamento para fiscaliza-la até a conclusdo, porque a obra mais
cara ¢ justamente aquela que ndo se conclui’

As limitag¢oes da Fiscalizagdo Concomitante

Apesar da Fiscalizagdo Concomitante ser uma modalidade de controlo que
tem em vista prevenir e corrigir as irregularidade e ilegalidades em “tempo
real’, ela pode também enfrentar limitagdes que podem afetar a sua eficacia.
Seguidamente, destacam-se algumas das restri¢oes mais comuns no ambito da

Fiscalizagdo concomitante.

Limitagdes da Fiscalizagao Concomitante por Estudos de Caso

ESTUDO DE CASO 1

ESTUDO DE CASO 2

Dependéncia de Informacodes:
Os sistemas nao permitem informagao
online quando acorrem

Indefinicdo de critérios de analise
durante o monitoramento, ou seja,
determinar o que deve ser analisado,
acima de quais os valores, tipo de
licitagao, etc.

Sobreposic¢ado de tarefas: A multiplicidade
de tarefas que incluem planeamento,
auditoria in loco, relatério de

auditoria, analise de documentos, e
monitoramentos prejudica o trabalho

do auditor que exige foco

e concentragao durante a sua realizagao

Dificuldade de quantificacdo dos
beneficios dos monitoramentos:

em caso de pequenas irregularidades
em editais de licitagdo ndo se consegue
corrigir problemas

Recursos limitados/insuficientes:

Muitas vezes os 6rgaos responsaveis
pela fiscalizagdo enfrentam limitagdes
de orcamento e falta de pessoal
especializado que podem comprometer
a dimensdao e a qualidade da fiscalizagao

Dependéncia de Informacgdes: Dados
necessarios nao acessiveis e incompletos

Complexidade dos Processos: dificuldade
em acompanhar todos os aspetos dos
processos, especialmente quando ha
cumplicidade/conluios entre diferentes
6rgaos ou entidades

Evasédo e Fraude: Praticas fraudulentas,
manipulagdo de informacgdes ou outros
meios, tornando mais dificil para os
6rgaos de fiscalizagdo detetarem
problemas

Falta de Tempo: A falta de tempo
disponivel pode limitar a capacidade dos
o6rgaos de supervisdo de realizar uma
supervisdo abrangente e detalhada

Os principais beneficios que decorrem da atuagdo concomitante dos érgaos
de controlo externo, em especial dos ISC sdo os que se referem na préxima

Tabela.
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Beneficios da Fiscalizagao Concomitante por Estudos de Casos

ESTUDO DE CASO 1

ESTUDO DE CASO 2

Detegcdao em “tempo real” de
irregularidades: Possibilita intervencdo
a tempo de evitar eventuais prejuizos
para administragao

Melhor eficiéncia nas respostas:
Permite verificagdo imediata de
denuncias de irregularidades,

bem como o acompanhamento de
fatos importantes noticiados nos
jornais, propiciando condi¢cdes para

o reconhecimento dos Tribunais de
Contas, pela sociedade civil, como
legitimos protetores do interesse publico,
caso produzam uma resposta rapida e
satisfatéria no processo de apuracao

Evita a prescricao de potenciais infragdes:

assegura condigdes para a efetiva
redugdo do intervalo de tempo entre o
fato e a decisdo, coadunando-se com a
exigéncia social de celeridade na atuagdo
dos Tribunais de Contas

Reduz assimetria na relagdo entre as ISC
e a sociedade civil: melhor participagao
da sociedade através de denuncias ao
Tribunal de Contas que tem condigdes
de analisar a distancia e propor medidas
preventivas

Reduz gastos em didrias e evita perdas
de tempo: proporciona a reducao de
gastos em didrias e indemnizagoes
veiculares para o Tribunal, bem como
a perda de tempo das equipas de
auditoria durante os deslocamentos

Auxilia aos planeamentos das auditorias
em casos em que a verificagdo in loco
é necessaria

Maior conhecimento e articulagdo
reforgcada: maior conhecimento sobre os
o6rgédos auditados, e maior proximidade
com os controlos internos dessas
entidades

Detegdao em “tempo real”

de irregularidades: Permite identificar
problemas, erros ou fraudes logo

no inicio da execugdo dos projetos,
contratos e/ou despesas executadas,
evitando que se irregularidades se
agravem ou se tornem mais dificeis
de ser corrigidas

Maior eficiéncia e eficacia na aplicacao
dos recursos publicos: ao acompanhar
de perto a execugao dos projetos,
contratos celebrados, a fiscalizagao
concomitante contribui para o
cumprimento dos prazos, metas

e padrdes de qualidade alcangado,
garantindo melhor aproveitamento
dos recursos publicos e evitando
desperdicios

Transparéncia e prestagdo de contas:
promove a transparéncia e a boa
prestagdo de contas na Administragdo
Publica, ao garantir que os processos

e decisdes sejam realizados de forma
aberta e documentada. Fortalecendo

a prestacgdo de contas aos cidadaos,
contribui para a prevengao da corrupgao

Aumento da confianca da sociedade:
fortalecimento da relagdo entre

o governo e os cidadaos, criando

um ambiente de maior confianca

e aceitacao
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A evolucao internacional — Auditoria em “tempo real”
(Real time Audit): uma moda ou uma inevitabilidade

No contexto mundial verifica-se a tendéncia de considerar a fiscaliza¢io
concomitante cada vez mais relevante. As organizag¢des internacionais dos
Tribunais de Contas priorizam mais esta modalidade de auditorias, com
insercao de normas. A sua evoluc¢do e aplicabilidade ao nivel internacional
pode ser entendida como uma combina¢do de moda e inevitabilidade, ou
seja, a obrigatoriedade de o fazer dependendo do contexto e das perspeti-
vas individuais e de cada pais. E importante realgar cada um dos aspetos:

Moda: porque a adog¢ao da auditoria “em tempo real” pode ser impulsio-
nada por tendéncias emergentes, influéncia de consultorias e organizagoes
profissionais de auditoria, bem como pela pressao dos stakeholders.

Inevitabilidade/obrigatoriedade: porque a auditoria “em tempo real” esta
a tornar-se uma exigéncia obrigatéria e regulamentada pelas Organizagoes
Internacionais das ISC, atendendo as grandes mudangas necessarias no ambito do
contexto da pandemia Covid 19, guerra na Ucrania e crise energética. E exigéncia
da INTOSALI, no d4mbito dos seus congressos (INCOSALI), considerada nas respe-
tivas declaragdes finais, que determinadas agdes sejam realizadas pelas ISC.

Serd a aposta na auditoria concomitante uma forma de manter a relevancia
das Institui¢des Superiores de Controlo?

Face as grandes alteragdes que sofre o ambiente de auditoria ptblica nos tlti-
mos anos, a auditoria concomitante, pela sua tempestividade e oportunidade,
bem como pela aptidao pedagdgica, preventiva e corretiva que possui, pode ser
uma das grandes ferramentas de ajustamento do papel das ISC neste Mundo em
acelerada mudanga e, assim, contribuir fortemente para reforgar a intervencao
destas instituigoes na melhoria da gestao e da governancga publicas.

Nos dltimos trés anos vivemos uma pandemia que alterou substancial-
mente a nossa vida, a que se seguiu (e ainda segue) uma guerra sem preceden-
tes na Europa desde a II Guerra Mundial.

O setor publico passou a enfrentar em todo o mundo medidas de conso-
lidagédo e restrigdes orcamentais persistentes, que conduzem os governos e as
institui¢Oes a criar instrumentos para financiar as politicas publicas e novas
modalidades de prestagdo de servigos publicos — num ambiente no qual
os cidaddos esperam melhor qualidade dos servicos que recebem, enquanto
reclamam maior value for money dos investimentos e despesa publicos.

Num periodo de recursos limitados, restricdes financeiras e falta de confianga
dos cidadaos nas suas institui¢des, surgiram novos instrumentos para o finan-
ciamento de politicas publicas e novas formas de prestacdo de servicos publicos.

O modelo da chamada “new governance” inspirou reformas do setor publico
centradas em articulagdes e arranjos institucionais (redes e parcerias) e valores
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administrativos (servigo publico e inclusao social), que frequentemente sao
reunidos como “abordagem holistica de governo’, “governanga partilhada”
ou “Estado pro-ativo” (do alemao: “aktivierender Staat”).

O que ha de mais recente nesta abordagem ¢é a crescente sensibilidade a um
novo conjunto de problemas, incluindo a segurancga e o terrorismo, o ambiente
e a ameagca do terrorismo, o ambiente e a responsabilidade corporativa. A evo-
lugdo e transformagao e o ambiente, respetivamente, para garantir que a unica
solugdo é ndo so ser responsavel pelo futuro, mas também criar oportunidades
para o desenvolvimento sustentavel das comunidades, do desenvolvimento e
produgdo, e do ambiente. Sao necessarias estratégias conjuntas do governo e do
Setor privado para a sustentabilidade, e as organizagdes governamentais, quer
por concegao, quer como resultado de politicas publicas ineficientes, evoluiram
para se tornarem mais responsaveis e recetivas aos cidadaos. Esta mudanca afeta
significativamente a qualidade de vida dos individuos e da sociedade como um
todo, bem como a economia e o desenvolvimento empresarial.

Este cenario desafiador envolve uma fung¢ao e por outro lado é importante
ter em mente os objetivos da organizagdo, os fatores tecnoldgicos, a empresa
e 0 meio ambiente. Este é um teste ao compromisso com as politicas publicas,
bem como ao uso de recursos publicos, e a necessidade de criar estratégias
publicas. E também importante enfrentar os desafios das institui¢des publicas
e garantir que estas sdo capazes de se adaptar as novas circunstancias e desen-
volver novas abordagens.

Neste sentido, a Organizagao Mundial das Instituigdes Superiores de Controlo
(INTOSAI) — de cujo Conselho Diretivo o Tribunal de Contas faz parte desde
2017 — reconheceu, no seu XXIII Congresso realizado em setembro de 2019,
em Moscovo, que os auditores do setor publico tém hoje também uma oportu-
nidade nova para se manterem relevantes, através da disponibilizagdo das suas
observagoes e recomendacdes, baseadas na sua experiéncia e visdo prospetiva,
de modo a apoiarem a fungdo de supervisao dos Parlamentos e de facilitarem
a prestagdo de contas e a responsabilizacdo dos diferentes atores envolvidos.

Além disso, num ambiente onde a nova abordagem de gestdo publica esta
presente, existem ainda expectativas reforcadas de que os auditores do setor
publico avaliem, cada vez mais, os quadros éticos do setor publico e a aplica-
¢do de politicas de integridade.

O impacto da transformacao digital na auditoria
Todos os dias somos confrontados com realidades que recentemente julga-
vamos estarem muito distantes. Basta pensarmos em blockchain, inteligéncia

artificial, big data e outras tecnologias disruptivas. Por outro lado, grandes
quantidades de dados estdo disponiveis através de fontes de dados abertos

220



PALOP-TL 2023

(open data) [por exemplo, o portal “data.gov” do governo dos EUA, o Livro
de Factos Mundiais da CIA ou o Portal de Dados Abertos da Unido Europeia].

As tecnologias desempenham um papel crucial nas operagdes empresa-
riais modernas, especialmente na area de auditoria e analise de dados. Com o
avango das ferramentas e softwares digitais, as empresas sdo capazes de gerir
e utilizar com eficiéncia grandes quantidades de dados para fins de tomada
de decisoes. Isto ndo s6 melhora a precisao e a eficdcia das auditorias, mas
também permite que as organizagdes permanecam em conformidade e iden-
tifiquem riscos potenciais. Além disso, a integracao de diversas tecnologias,
como inteligéncia artificial e blockchain, pode fornecer solugdes de dados
ainda mais robustas para as empresas.

Estas tecnologias estdo em constante evolucdo e podem melhorar signi-
ficativamente a eficiéncia e a precisdo dos relatorios financeiros, bem como
melhorar o processo geral de auditoria. E importante que as organizagdes se
mantenham atualizadas sobre os mais recentes desenvolvimentos tecnologi-
cos e os incorporem nas suas estratégias de auditoria e gestao de dados, a fim
de se manterem competitivas e garantir relatorios financeiros precisos.

A luta pela relevancia dos auditores

Os auditores lutam por se apetrecharem, no sentido de possuirem crescente
sensibilidade para um novo conjunto de problemas, incluindo a seguranca e
a ameaga do terrorismo, o ambiente e as alteragdes climaticas, as migragoes e
a resposta aos requerentes de asilo, a demografia e o envelhecimento popula-
cional. Muitos desses problemas levaram os cidadados a procurar respostas do
Estado, e ndo ja dos mercados, e a fazé-lo com preocupagdes quanto a equi-
dade em vez de eficiéncia.

A governagdo conjunta fomentou uma nova gera¢ao de parcerias entre
entidades publicas, privadas e organizagdes ndo governamentais, quer para
produzir e prestar servicos publicos, quer para financiar infraestruturas publi-
cas e apoiar o investimento na economia real.

Este cendrio em mutagdo na gestao e financiamento do setor publico, junta-
mente com a complexidade dos novos modelos de prestacdo de servicos, oferece
aos auditores do setor publico novas perspetivas para, por um lado, identifi-
car tendéncias e questdes de curto prazo — fung¢do aconselhamento — e, por
outro, antecipar as consequéncias de politicas publicas, bem como os respeti-
vos riscos a médio e longo prazo — fungdo prospetiva. Como um todo, ins-
crevem-se no conceito abrangente de auditoria em tempo real, concomitante,
ao visarem “recomendar a tempo” ser possivel corrigir e ajustar comportamen-
tos gestionarios.
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os auditores do setor publico
tém atualmente oportunidade
para se manterem relevantes,
formulando as observacoes
e recomendacgoes baseadas
na sua experiéncia e
Vvisao prospetiva, a fim de
coadjuvarem a funcao de
supervisao dos Parlamentos e
de facilitarem a prestacao de
contas e a responsabilizacao
dos diferentes atores
envolvidos.

Neste sentido, a Organizagdo Mundial das Instituicdes Superiores de
Controlo (INTOSAI) reconheceu, no seu XXIII Congresso realizado em setem-
bro de 2019, em Moscovo, que os auditores do setor ptblico tém hoje uma nova
oportunidade para se manterem relevantes, através da disponibilizagao das suas
observagoes e recomendagdes baseadas na sua experiéncia e visio prospetiva,
a fim de apoiarem a func¢do de supervisao dos Parlamentos e de facilitarem a
prestacao de contas e a responsabilizacdo dos diferentes atores envolvidos.

Vemos a auditoria em tempo real como uma das formas de refor¢ar a confianca
dos cidadaos nas ISC, que dariam assim uma resposta célere as expectativas da
Sociedade, promovendo uma cada vez melhor utilizacdo dos recursos publicos.

Conclusao

O controlo concomitante vem ganhando crescente espago nas fiscalizagoes
realizadas, apesar de algumas ISC considerarem que o controlo concomitante
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nao substitui outras modalidades de controlo. Dos resultados alcancados com
esta modalidade, pode-se concluir que se torna imperativa a sua implemen-
tagdo, dado que contribui para a expansdo da eficacia do controlo estratégico.

Atualmente verifica-se o desenvolvimento de uma corrente internacional
que visa o refor¢o desta modalidade de controlo, vendo-a como uma das for-
mas de manter a relevancia das Institui¢des Superiores de Controlo perante
a ‘avalanche’ e densidade da informacdo publica, cada vez mais forte pelo
incremento da Administracdo Transparente. Neste sentido, para se evitarem
limita¢des no decorrer do controlo concomitante, devem-se considerar deter-
minadas exigéncias:

> Recursos Suficientes: a fiscalizagdo concomitante requer recursos

humanos, financeiros e tecnoldgicos suficientes e adequados para ser
efetiva e alcancar resultados eficazes;

> Informagdes Atualizadas: a fiscalizacdo concomitante depende da dis-

ponibilidade de informacgdes precisas, atualizadas, suficientes e apro-
priadas;

> Preparagao para Complexidade dos Processos: sobre alguns atos admi-

nistrativos, envolve procedimentos complexos, com varias etapas e mul-
tiplas partes envolvidas;

> Evitar Tentativas de Evasdo e Fraude: os sujeitos a fiscalizagdo podem

tentar evadir ou ocultar irregularidades durante a execucao dos atos
administrativos;

Disponibilidade de Tempo: A realizacdo da fiscalizac¢do concomitante
requer a aloca¢ao adequada de tempo para a analise, monitoramento e super-
visdo dos atos administrativos. No entanto, a falta de tempo disponivel pode
limitar a capacidade dos 6rgdos de supervisiao de realizar uma supervisdo
abrangente e detalhada.

Aos requisitos que se impdem para o funcionamento do controlo concomi-
tante, o sistema de controlo “em tempo real” possibilita alcangar um conjunto
de beneficios para o alcance de uma Boa Governang¢a, nomeadamente:

> Dete¢do em “tempo real” de irregularidades;

> Maior eficiéncia e eficacia na aplicagdo dos recursos publicos;

> Transparéncia e prestacdo de contas;

> Qualidade nos servigos publicos;

> Aumento da confianga da sociedade.

Em suma, a Organizagao Mundial das Institui¢des Superiores de Controlo
(INTOSAI) defende que os auditores do setor publico tém atualmente opor-
tunidade para se manterem relevantes, formulando as observagoes e recomen-
dagdes baseadas na sua experiéncia e visao prospetiva, a fim de coadjuvarem
a fun¢ao de supervisdo dos Parlamentos e de facilitarem a prestacdo de contas
e a responsabilizacdo dos diferentes atores envolvidos.
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Introducao

A auditoria, no mundo atual, além de ser importante, tem-se revelando como
um meio privilegiado com vista a obtengao de normas orientadoras que garan-
tam elevados niveis de qualidade técnica, no que diz respeito a transparéncia
e salvaguarda dos ativos da empresa.

A auditoria interna é caracterizada por agoes que se distinguem pela efeti-
vidade da gestdo, atingindo de uma forma eficaz e eficiente os objetivos pre-
tendidos utilizando-se de técnicas e instrumentos de auditorias e controlo.

Entende-se como auditoria interna a “atividade independente, de avaliza-
¢do objetiva e de consultadoria, destinada a acrescentar valor e a melhorar as
operagdes de uma organizagao. Assiste a organizacao na consecugao dos seus
objetivos, através de uma abordagem sistematica e disciplinada, na avaliacao
dos processos de gestao de risco, controlo e governa¢ao” (IIA, 1941).

Em Cabo Verde, a auditoria publica é desenvolvida pela Inspe¢ao Geral de
Finangas e Tribunal de Contas. No entanto, na maioria das vezes trata-se de
inspegdes e nao propriamente de auditoria financeira e/ou contabilistica, pois
o enfoque ¢ dado as questdes da regularidade e da legalidade e, operacionali-
dade/funcionalidade dos servigos, ndo se observando, na plenitude, o cumpri-
mento das normas internacionais de auditoria.

Na verdade, em tempos passados, a IGF realizou auditorias a empre-
sas publicas como: TACV, ASA, SONACOR, JUSTINO LOPES, ENAPOR,
CORREIOS DE CABO VERDE, EMPA, entre outras.

Verificou-se a redugdo dréastica do Setor Publico Empresarial do Estado,
uma vez que as empresas publicas foram na sua maioria privatizadas, passando

1 E-mail contactos: jncgomesvarela@gmail.com
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para o regime de direito privado, escapando-se ao controlo da Inspe¢ao Geral
de Finangas.

Por lei é obrigatdria a certificagdo de contas das empresas publicas por
parte da Inspecao Geral de Finangas, facto que ha muito nao se tem verificado,
ficando as empresas publicas sem o devido escrutinio da IGF, ainda que as de
maior dimensao sejam objeto de auditoria por parte de empresas multinacio-
nais de auditoria — PWC, Deloitte, KPMG, E&Y, etc.

Além disso, em Cabo Verde falta ao legislador definir as normas de audi-
toria no geral, pois as usadas sdo as internacionais, mas carecem de emenda
legal, para as legitimar no ordenamento juridico cabo-verdiano.

Por outro lado, falta um mandato ao Tribunal de Contas para escrutinar as
contas das empresas publicas, pois as mesmas estdo fora da jurisdigdo daquele
6rgao externo de controlo das finangas publicas.

A estrutura da Administragao Publica de Cabo Verde engloba, no seu setor
publico, a administrac¢do publica central, a administragdo publica local, deno-
minado Setor Publico Administrativo. Ainda existe a administragdo auto-
noma, constituida pelos servicos e fundos auténomos, com personalidade
proprias e a administra¢ao independente.

Atualmente a IGF detém um mandato extenso, com poderes de fiscalizacao
e controlo dos servicos com autonomia administrativa: administracao central,
fundos e servigos autdbnomos, administracao desconcentrada, empresas publi-
cas, setor empresarial do Estado, setor cooperativo e privado no quadro da sua
relagao juridico tributario com o Estado e, na verificagdo da correta aplicagao
dos fundos publicos colocados a disposi¢ao destas entidades.

Igualmente, as autarquias locais e as suas associagdes, assim como o setor
empresarial municipal, estdo sob o controlo da IGE

Por lei, também estao sob o controlo da IGF as Sociedades Gestoras
de Participagoes Sociais (SGPS).

A necessidade de auditoria Interna tem aumentado, uma vez que a socie-
dade exige mais transparéncia quanto a aplicagao dos recursos publicos.
A complexidade e a incerteza do mundo atual obrigam as entidades publicas
a prestar uma atenc¢ao acrescida as tendéncias da realidade e a analise de toda
uma gama dos recursos publicos, alcangada facilmente com o auxilio da audi-
toria interna e sistema de controlo interno.

Nos ultimos anos, os setores publicos evoluiram significativamente para
atingir os atuais niveis de desempenho. Deste modo, vém apresentando
melhoria no sistema de controlo, nomeadamente nas areas de fiscalizacao
e auditorias, chegando-se a conclusdo de que o mais importante ¢é assegurar
o constante exercicio do controlo dos gastos.

A reforma na Administragdo Publica Cabo-verdiana, tem sofrido visiveis
progressos, embora com algumas contrariedades que transmitem, por vezes,
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a ideia de que os avancos alcan¢ados nao tém sido proporcionais aos esfor¢os
que tém sido desenvolvidos.

O Poder Publico

O Poder Publico, segundo uma forte corrente de autores, é o agente do bem
comum. Cabe-lhe satisfazer as necessidades coletivas, diretamente ou mediante
autorizacdo, relativas a educagdo, saide, saneamento, etc. Para transmitir tais
beneficios a populagio, ¢ indispensavel a realizagdo de despesas que implicam
a utilizacdo de recursos publicos. Desta corrente, fazem parte autores como:
Musgrave, Baleeiro, Riani, Meirelles, Silva, Angélico, Vella Bargues, entre outros.

Por outro lado, autores como Poulantzas, Salama, Hirsch, Putnam, Féder,
Pelayo descrevem, de uma maneira bastante critica, o papel do Estado, discor-
dando da sua fungéo exclusiva de promotor do bem comum.

O momento atual é marcado pela caréncia de recursos e por uma exigén-
cia maior da sociedade no tocante ao funcionamento do aparelho de Estado.
Isso influéncia indiretamente os administradores publicos, fazendo com que
se preocupem mais com a correta aplica¢ao destes recursos e com a preserva-
¢d0 do patrimoénio publico que lhes é confiado. Contudo, a postura comporta-
mental exigida como resposta para essas preocupagdes pode nao ser suficiente
para garantir a transparéncia das contas publicas.

Normalmente, num Estado de Direito, é a Carta Magna que estabelece
as normas gerais para a conduta dos habitantes de determinado pais. Com
a promulgacdo da Constituicao de 1992, inovagdes significativas foram
introduzidas na dindmica e no contetido do controle exercido pelos érgaos
publicos.

Este novo enfoque completaria, na visao dos legisladores, o controle tra-
dicional que ¢ restrito ao exame dos aspetos contabilisticos e legais. Assim,
a execugao das fung¢des publicas passaria a ser apreciada também pelo angulo
operacional, compreendendo a economicidade, a eficiéncia e a eficacia.

Desenvolveu-se aqui uma proposta para implementagido de uma unidade
de auditoria controle interno na Assembleia Nacional de Cabo Verde, com
objetivo de auxiliar os administradores na tomada de decisoes. Espera-se, uma
vez aceite o modelo sugerido por este trabalho monografico, que ocorram
mudangas qualitativas na instituicdo. Isso, potencialmente, podera acontecer
avaliando-se as praticas atuais, reconhecendo os erros, verificando se estao
a ocorrer omissoes ou conluios e propondo mudangas, visando melhorar a
atuagdo e a utilizagdo do controlo interno por parte dos dirigentes estaduais.
Pois é deles a responsabilidade de controlar para melhor administrar, contri-
buindo para o servico publico ser mais eficiente e eficaz.
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Tendo-se um controle preventivo e orientador capaz de identificar uma
irregularidade a tempo de conté-la, evitar-se-ao desvios e desperdicios,
ao mesmo tempo, que auxiliara o agente publico a cumprir os seus objetivos.

A fungao controle é parte integrante do processo administrativo e tem
responsabilidade sobre os resultados de uma gestao, podendo ainda propor
melhorias, através de elogios, recomendagdes e difusdo das boas praticas
gerenciais encontradas.

A finalidade da unidade de auditoria e controlo interno nao esta em assu-
mir o exercicio do controle ou restringir-se a identificacao de falha, mas a par-
tir de exames efetuados recomendar medidas voltadas a aprimorar o sistema
de controle interno da organizagdo. Acredita-se ser possivel:

> implantar atividades ligadas ao sistema de controle interno da entidade

e ao relacionamento com os 6rgaos de controle externo;

> assessorar a administracao;

> verificar a economicidade no uso dos recursos;

> aperfeicoar os controles internos;

> buscar permanentemente melhorias;

> assegurar a fiel observancia a legislacao;

> instrumentalizar procedimentos que reflitam em economicidade,

eficiéncia, eficacia e efetividade nas operagoes, etc.

Porém, o dispéndio de recursos financeiros, humanos e materiais, com a imple-
mentag¢do da unidade de controle interno, sé faz sentido se for para beneficiar a
atuacio do servigo publico no atendimento das necessidades da coletividade.

Em que medida a implementagdo de um Gabinete de Auditoria Interna
e Sistema de Controlo Interno na Assembleia Nacional de Cabo Verde contri-
bui para melhorar o ambiente institucional em termos de adequagao das com-
ponentes operacionais, vista num prisma juridico-financeiro?

A Auditoria Interna tem vindo a ganhar importancia pela necessidade de
as empresas tirarem o melhor partido dos recursos, reduzindo os custos e os
riscos associados a area de negdcio, potenciando com isso os aumentos de
produtividade/incrementos de negécio.

De acordo com o ITA — The Institute of Internal Auditors — a Auditoria
Interna (AI) é “uma atividade independente, de avaliagao objetiva e de consul-
toria, destinada a acrescentar valor e a melhorar as operagdes de uma organi-
zagdo. Ajuda a organizagao na consecugao dos seus objetivos, através de uma
abordagem sistematica e disciplinada, na avalia¢do da eficacia dos processos
de gestao de risco, controlo e governagao”

Segundo Sawyer (2005, p. 837) a Al, numa organizagao, “é tudo o que o res-
ponsavel pela fun¢ao de Auditoria Interna quiser que esta seja, contando com
o0 apoio da dire¢do, para uma melhor tomada de decisdo por parte da gestao,
no alcance dos objetivos e na prossecucao de perspetivas para o futuro”
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Verificou-se a reducao
drastica do Setor Publico
Empresarial do Estado,
uma vez que as empresas
publicas foram na sua maioria
privatizadas, passando para
o regime de direito privado,
escapando-se ao controlo da
Inspecao Geral de Financas.

Evolucgao histérica da Auditoria Interna

A Auditoria Interna surgiu naturalmente e foi acompanhando a evolugao
das sociedades. No entanto, a sua origem remonta, segundo algumas teorias,
aos primordios da humanidade.

Segundo Morais e Martins (2013) “nos estados feudais e herdades privadas
ja existia uma pessoa cuja missdo era inspecionar os rendimentos das contas
dos funcionarios” Menciona ainda que “em 1164 existiam, em Italia, auditores
profissionais ao servi¢o da Catedral de Milao, tendo sido criada em Veneza,
em 1581, a primeira associagdo de auditores profissionais com carater oficial”

As principais responsabilidades na empresa passavam por efetuar reconci-
liagdes como, por exemplo, nas vendas a dinheiro com recibos. Ou seja, a Al
desempenhava um papel restrito nas empresas e tinha uma responsabilidade
bastante limitada. Inicialmente era apenas vista como um elemento orien-
tado para a verificagao de informacéo financeira. Com o desenvolvimento das
sociedades anénimas, o Auditor Interno deixou de desempenhar um mero
trabalho de vigilancia, para desempenhar um trabalho de analise detalhada
das transagdes com o objetivo de detetar erros, irregularidades e fraudes.

Atualmente algumas das principais dreas de atuagdo da Al sao a auditoria
operacional e a financeira, a auditoria da qualidade, auditoria de processos,
de sistemas ou a avaliagdo de risco e de normas e procedimentos.
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Em 1941, foi criado, nos EUA, o IIA associando institutos espalhados
por todo o mundo, onde se inclui o Instituto Portugués de Auditoria Interna
(IPAI), criado em 1992. Para o IPAI (2010), este foi fundado com o intuito
de promover a classe dos profissionais de Auditoria Interna, seguindo o lema
aprovado pelo ITA “Progresso pela Partilha’, que significa o desenvolvimento
dos conhecimentos e da pratica da Auditoria Interna.

Em 1981 foi aprovado o Cédigo de Etica do ITA, que permitiu a fungio de
AT conquistar uma maior credibilidade e clarificar quais os principios e con-
duta a adotar pelos profissionais de AI, no ambito das suas fungdes.

No ano de 1999, o IIA promoveu uma profunda revisdo as Normas de
Auditoria Interna, ao C6digo de Etica e a prépria defini¢io de Auditoria Interna.

Em 2002, como consequéncia das fraudes e dos escindalos mundialmente
conhecidos, como foi o caso das empresas norte-americanas Enron e da Arthur
Andersen2 e ainda da WorldCom3, foi criada a Sarbanes-Oxley Act (SOX). Esta lei
surgiu com o intuito de proteger os investidores e evitar que a perda de confianga
e a inseguran¢a aumentasse em relagao aos principios de gestao das empresas.

Normas de Auditoria Interna

As Normas internacionais profissionais da pratica de Auditoria Interna,
um dos elementos que compde as orientagdes obrigatdrias na estrutura
internacional de préticas profissionais, sdo essenciais para que a atividade
de AL

Margal e Marques (2011, p. 62) referem que “as normas para a pratica pro-
fissional de Auditoria Interna tém como finalidade aclarar o papel e as res-
ponsabilidades dos auditores internos perante todos os interessados, assim
como estabelecer uma base para a orientagao e avaliagdo da Auditoria Interna
e desenvolver a sua pratica.”

Segundo o IIA (2017, p. 1), os propositos das Normas séo:

> Orientar a adesdo aos elementos obrigatoérios da Estrutura Internacio-

nal de Praticas Profissionais (IPPF);

> Fornecer uma estrutura para a execu¢do e promog¢ao de um amplo

espectro de servigos de Auditoria Interna de valor agregado;

> Estabelecer as bases para a avaliacdo de desempenho da Auditoria In-

terna;

Promover a melhoria dos processos e operacdes organizacionais.

O IIA refere ainda que a estrutura das Normas de Auditoria Interna
(standards) esta dividida entre Normas de Atributo e Normas de Desempenho.

As Normas de Atributo enderecam as caracteristicas das empresas e dos
individuos que executam Auditoria Interna.
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1000 — Objetivo, Autoridade e Responsabilidade
O objetivo, a autoridade e a responsabilidade da atividade de audito-

ria interna devem estar formalmente definidos no estatuto de auditoria
interna, em conformidade com a Missdo da Auditoria Interna e os ele-
mentos obrigatérios da Estrutura Internacional de Praticas Profissionais
(Principios Fundamentais para a Pratica Profissional de Auditoria Interna,
o Cédigo de Etica, as Normas e a Definigdo de Auditoria Interna). O res-
ponsavel pela Auditoria tem que rever periodicamente o estatuto da audi-
toria interna e apresentd-lo aos gestores superiores e ao Conselho para
aprovacao.

1100 — Independéncia e Objetividade
A atividade de auditoria interna deve ser independente e os auditores internos
devem ser objetivos no desempenho do seu trabalho.

1200 — Proficiéncia e Zelo Profissional devido
Os trabalhos de auditoria devem ser desempenhados com proficiéncia e zelo
profissional devido.

1300 — Programa de Garantia da Qualidade e Aperfeicoamento
O responsavel pela auditoria deve desenvolver e manter um programa de
garantia de qualidade e aperfeicoamento que cubra todos os aspetos da ativi-
dade de auditoria interna.

As Normas de Desempenho descrevem a natureza da Auditoria Interna
e fornecem os critérios de qualidade contra os quais o desempenho desses
servigos pode ser avaliado.

2000 — Gestao da Atividade de Auditoria Interna
O responsavel pela auditoria tem que gerir com eficacia a atividade de audito-
ria interna, para garantir que a mesma acrescenta valor a organizagao.

2100 — Natureza do Trabalho
A atividade de auditoria interna deve avaliar e contribuir para a melhoria dos
processos de governagdo, de gestdo do risco e de controlo, utilizando uma
abordagem sistematica e disciplinada, baseada em riscos. A credibilidade
e o valor da auditoria interna aumentam quando os auditores sdo proativos e
as suas avaliagdes oferecem novos conhecimentos (insights) e consideram
o impacto futuro.

2200 — Planeamento do Trabalho (de Auditoria)
Os auditores internos devem desenvolver e documentar um plano para cada
trabalho, incluindo os objetivos, dmbito, prazo de execu¢ao e a alocagido
de recursos ao trabalho. O plano deve considerar as estratégias, os objetivos
e os riscos da organizagdo que sejam relevantes para o trabalho.

2300 — Realizacao do Trabalho
Os auditores internos devem identificar, analisar, avaliar e documentar infor-
magdes suficientes para cumprir os objetivos do trabalho de auditoria
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2400 — Comunicacdo dos Resultados
Os auditores internos devem comunicar os resultados dos trabalhos

de auditoria.
2500 — Monitorizacdo do Progresso
O responsavel pela auditoria deve estabelecer e manter um sistema de monito-

rizagao do efeito dos resultados comunicados a gestao.
2600 — Resolucdo da Aceitacdo dos Riscos pelos Gestores Supe-
riores

Quando o responsavel pela auditoria for da opinido de que os gestores superio-
res optaram por um nivel de risco residual que possa ser inaceitével para a orga-
nizago, o responsavel pela auditoria tem de discutir o assunto com os gestores
superiores. Caso a decisdo sobre o risco residual ndo tenha sido solucionada,
o responsavel pela auditoria tem que reportar o assunto ao Conselho para decisao.

As Normas de Implantagdo sdo aplicadas as Normas de Atributo e as
Normas de Desempenho como forma de alargar as mesmas na execugao de
trabalhos especificos de garantia (identificados com a letra A, de Assurance ou
de consultoria, Consulting).

Para o ITA (2017, p. 2) “as NIPPAI sédo aplicaveis a auditores internos e
as atividades de Auditoria Interna. Todos os auditores internos sao responsa-
veis pela conformidade com as normas em relagdo a objetividade, proficiéncia
e zelo profissional. Sdo também responsaveis pela conformidade com as nor-
mas relevantes para o desempenho das suas responsabilidades profissionais.”

Objetivo da Auditoria Interna

Atualmente, com o aumento da concorréncia e da competitividade no mercado
empresarial, a auditoria tem vindo a conquistar um papel preponderante no seio
das empresas, sendo que o principal objetivo da Al é, segundo Pinheiro (2014,
p- 33) “auxiliar a empresa e todos os niveis de gestdo no cumprimento das suas
responsabilidades em promover sistemas de controlo adequados, visando a
melhoria da performance e do desenvolvimento sustentavel da empresa.”
Ainda, de acordo com Pinheiro (2014, p. 35), a AI “devera ter como objetivo
fundamental apresentar os resultados dos trabalhos realizados com a oportu-
nidade necesséria, de modo que as propostas de recomendagdes possam ser
implementadas adequadamente e contribuir, objetivamente, para a melhoria
do desempenho de toda a empresa, numa légica de satisfagao dos clientes”
Pinheiro (2014, p. 38) considera que a Al também deve ter os seguintes
objetivos:
> Articular com a auditoria externa para evitar a duplicacao dos esforgos;
> Investigar a observancia dos regulamentos;
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A Auditoria Interna tem vindo
a ganhar importancia pela
necessidade de as empresas
tirarem o melhor partido dos
recursos, reduzindo os custos e
Os riscos associados a area de
negadcio, potenciando com isso
os aumentos de produtividade/
incrementos de negécio.

> Auxiliar os gestores operacionais na identificagao de melhoria de resul-

tados.

No fundo, o objetivo da Al serda sempre o de melhorar o desempenho da
empresa, intervindo nas areas que necessitam de diminuir os riscos ou melho-
rar os indices de produtividade e capacidade de resposta, fluindo assim para
que os objetivos da empresa possam ser alcangados da maneira mais eficiente
possivel.

O IIA define risco como a possibilidade de ocorréncia de um evento que
tera um impacto sobre a realizagdo dos objetivos.

Em todas as empresas, hd o potencial para ocorréncia de eventos com con-
sequéncias que constituem oportunidades para o beneficio (upside) ou amea-
¢as para o sucesso (downside).

E geralmente reconhecido que as consequéncias sdo apenas negativas e,
portanto, a gestdo de risco tendencialmente estd mais focada na prevengao
e mitigagao de danos.

Globalmente, a Auditoria Interna enfrenta varios desafios nas empresas,
sendo os mais importantes:

> Assessorar a Gestdo de Topo nos seus processos de gestdo de riscos;

> Reforgar o seu papel de consultor para a organiza¢ao;

> Focalizar na auditoria baseada no risco;

> Adaptar os planos de auditoria a nova realidade;

> “Vender” o valor da Auditoria Interna aos distintos stakeholders;
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> Reduzir custos de funcionamento mantendo ou melhorando a qualidade;
> Melhorar a eficicia e eficiéncia das atividades desenvolvidas;

> Gestdo de talentos / recursos humanos;

> Definir modo de relacionamento com stakeholders;

> Gestdo da fungao baseada em performance e objetivos.

Importancia da Auditoria Interna

Hoje em dia, é cada vez mais importante realizar auditorias nas empresas,
tendo em conta que o seu objetivo é fornecer uma maior seguranga aos sta-
keholders, ou seja, todos os que tém interesses diretos na empresa.

Os stakeholders querem que a Al seja um “centro de exceléncia” em ter-
mos de risco e controlo, bem como em termos de conhecimento do negdcio.
Querem que esta exer¢a a gestao do risco e seja Auditora no Controlo, que
faca uma avaliacao da eficiéncia e eficicia do controlo interno, em confor-
midade com a legislagdo, que sensibilize a organizagdo quanto ao risco e aos
controlos, que haja um retorno do valor do investimento na fungao, que esta
area seja um parceiro consultivo para questdes complexas do negocio, que
seja uma fonte de desenvolvimento e gestao de talentos e ainda que faga uma
gestao efetiva dos honorarios da Auditora Externa, através de uma coorde-
nagao efetiva.

Os stakeholders relevantes para a fun¢ao de Auditoria Interna sdo o Conselho
de Administragdo (CA), composto por Membros Executivos e Nao Executivos,
o Conselho Fiscal ou a Comissao de Auditoria, os Diretores e Colaboradores
da Organizagao, o Revisor Oficial de Contas (ROC), caso seja obrigatério por
lei, e ainda os Orgdos de Tutela, Regulacdo ou Supervisio Externa.

A fungdo de Auditoria Interna, esta a tornar-se cada vez mais importante
nas empresas, uma vez que, com a evoluc¢do da tecnologia e aumento na cele-
ridade de transmissdo de informagao, é necessario que os procedimentos das
empresas sejam os mais adequados para evitar a existéncia de riscos nos con-
trolos e aumentar a eficacia das operagoes.

Lajoso (2005), defende que “a Auditoria Interna deve fornecer analises,
apreciagdes, perspetivas, recomendagdes, resultados, sugestdes e informa-
¢Oes em qualquer atividade auditada, incluindo a promog¢ao do controlo mais
eficaz a custo razoavel. Deve supervisionar a eficcia e eficiéncia do sistema
implementado, revelar as fraquezas, determinar as causas, avaliar as conse-
quéncias e recomendar uma solu¢do que levem os responsaveis a agir. Esta
constitui um meio de medir recursos (humanos, materiais, financeiros e infor-
macionais) a fim de que a fung¢ao lideranca possa validar, consolidar ou alterar
a sua estratégia.”
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Morais (2008), menciona que “a Auditoria Interna deve atuar em toda a
hierarquia da organizagao, avaliando a eficacia dos seus resultados em relagao
aos recursos colocados a disposi¢ao, bem como a economicidade e eficiéncia
dos controlos internos existentes para a gestdo dos recursos.”

Tipos de Auditoria Interna

Quando se pensa na fun¢ido de Auditoria Interna, podemos estar a falar de
varios tipos de auditoria, sendo que, tal como o nome indica, serd necessaria-
mente uma auditoria realizada com o objetivo de melhorar os procedimentos
de uma empresa.

Como referem Morais e Martins (2013), “a Al é uma fungdo continua,
completa e independente, desenvolvida na entidade, por pessoal desta, ou néo,
baseada na avaliacdo do risco que verifica a existéncia, o cumprimento, a efi-
cacia e a otimizagdo dos controlos internos e dos processos de governance,
ajudando-a no cumprimento dos seus objetivos.”

A Auditoria Interna, segundo Pinheiro (2014) pode dividir-se em sete
tipos, cada qual com os seus objetivos e especificidades:

> Auditoria Contabilistica e Financeira

> Auditoria de Sistemas de Informacao

> Auditoria de Investigagao

> Auditoria da Qualidade

> Auditoria de Cumprimento

> Auditoria Fiscal

> Auditoria Ambiental

Morais e Martins (2013, p. 22) definem ainda fun¢des de Auditoria Interna,
como:

> Rever e avaliar a validade, suficiéncia, qualidade e aplicagdo dos contro-

los contabilisticos, financeiros e operacionais, promovendo um controlo
efetivo a um custo razoavel;

> Assegurar que as politicas, programas e procedimentos se cumprem na

integra;

> Certificar que os ativos estdo devidamente registados e suficientemente

protegidos de qualquer tipo de perdas;

> Assegurar que a informagdo, utilizada pela Dire¢do e desenvolvida

dentro da entidade, ¢ fiavel;

> Avaliar a qualidade e eficacia da execu¢ao das responsabilidades

atribuidas;

>~ Recomendar melhorias operacionais;

> Fungdes do Auditor Interno.
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Quando o responsavel pela
auditoria for da opiniao de

que os gestores superiores

optaram por um nivel de

risco residual que possa ser

inaceitavel para a organizacao,

o responsavel pela auditoria

tem de discutir o assunto com

OS gestores supe riores.

Para Pinheiro (2014, p. 33) o Auditor Interno compreende fungdes como:

>

>

>

Analisar e avaliar a seguranga, adequagéo e aplicagdo de todos os siste-
mas de controlo nao sé existentes, mas também propostos;

Verificar o nivel de concordancia com as politicas estabelecidas, planos
e legislacao relevante;

Determinar a eficacia com que os ativos estao salvaguardados de perdas
de todo o tipo;

Verificar a exatidao e seguranca da informacéo estratégica para a gestao;
Analisar as opera¢des do ponto de vista da economia, eficacia e eficiéncia.

Em fung¢do do exposto, as principais responsabilidades da Auditoria

Interna sao:

>
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Desenvolver um plano anual de auditoria, utilizando metodologia
apropriada e fundamentada na avalia¢ao do risco;

Implementar o plano anual de auditoria aprovado;

Avaliar e quantificar fung¢des provenientes de novos servigos;

Emitir relatérios periodicos para a Gestdo e Comissao de Auditoria;
Fornecer uma lista relevante de indicadores de metas e resultados
da atividade de auditoria, a Comissao de Auditoria;

Assistir na investigacao de atividades suspeitas de fraude;

Ter em consideragdo o ambito de trabalho dos auditores externos
e reguladores, de forma a proporcionar uma cobertura otimizada de
auditoria a um custo razoavel;

Fornecer trabalhos de consultoria a gestao.
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Caso o numero de auditores, que constitui o departamento de Al,
seja superior a uma pessoa manter uma equipa profissional de auditoria
qualificada.

A Auditoria Interna esta a atravessar uma fase muito evolutiva. Segundo
um estudo da Deloitte, o “Global Chief Audit Executive Survey — Internal
Audit at a crossroads” (2016, p. 10), os responsaveis de auditoria interna das
empresas afirmam que os auditores internos precisam de informar o érgao
de gestao sobre o futuro, em detrimento de relatdrios sobre o passado, preci-
sam de dar ideias, bem como informagdes e conselhos tteis, precisam que a
Auditoria Interna faga revisdo, ndo apenas ao controlo financeiro e operacio-
nal, mas também ao planeamento estratégico e da gestao de riscos. Por estes
motivos, a profissao de Auditor Interno, sendo cada vez mais abrangente, tera
cada vez mais importancia nas empresas.

Estatuto de Auditoria Interna

A Norma de Atributo 1000 — Proposito, Autoridade e Responsabilidade
do IPPE, do IIA (2017), define a existéncia de um estatuto para a fungdo de
Auditor Interno, denominado por Audit Charter que regule o funcionamento
da funcao da auditoria interna na organizagao.

Segundo as NIPPAI (2017, p. 21), o Estatuto de AI ¢ “um documento for-
mal que define o propdsito, a autoridade e a responsabilidade da atividade
de auditoria interna. O estatuto de auditoria interna estabelece a posi¢do
da atividade de auditoria interna dentro da organizagdo; autoriza o acesso
aos registos, ao pessoal e as propriedades fisicas relevantes para o desempe-
nho dos trabalhos da auditoria; e define o scope das atividades de auditoria
interna.”

O III Survey sobre a fungdo de Auditora Interna em Portugal (2013, p. 22)
refere que “a existéncia de estatuto para a funcao de Al, reveste-se de parti-
cular importancia dado ser um mandato dos Orgios de Administragdo e da
Comissao de Auditoria (caso exista) para que a fungdo exerca a sua atividade
livre de interferéncias na determinac¢do do seu ambito de atuac¢do, no desem-
penho do trabalho e na comunicagao dos respetivos resultados.”

Em suma, o III Survey sobre a fungdo de Auditora Interna em Portugal
(2013, p. 23) diz que ¢ importante “investir na defini¢do e formalizagdo das
politicas e procedimentos que regem a sua atividade, no sentido prover aos
Auditores Internos a orientag¢do, o conhecimento, a sua forma de funciona-
mento onde se inclui a articulagdo com os restantes stakeholders, bem como
a forma de conducéo e execucdo da atividade de auditoria interna.”
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Modelo das Trés Linhas de Defesa

Para se ter uma visdo integrada do posicionamento de Auditoria Interna,
é necessario recorrer ao Modelo das Trés Linhas de Defesa, uma vez que este é
um modelo de gestao de risco.

Primeira Linha
A primeira linha de defesa do modelo representa o Controlo Interno e é da
responsabilidade da Gestao Operacional. As dreas mais operacionais da ativi-
dade sdo as que tém uma maior exposi¢ao ao risco.

A organizagdo deve definir os niveis de apetite ao risco, ou seja, determinar
a quantidade de riscos que a entidade esta disposta a aceitar tendo em conta
a sua drea de negocio. O ideal ¢ que esta seja menos avessa ao risco, evitando
gastos desnecessarios com a corre¢io de erros e gastando um pouco menos na
prevencao dos mesmos.

O papel da Auditoria Interna nesta linha consiste em dar seguranga a admi-
nistracao de que estdo a ser cumpridos os objetivos da empresa nas trés cate-
gorias referidas.

Segunda Linha

A segunda linha deste modelo é composta pelas fungdes que supervisionam o
risco, ou seja, garantem que a primeira linha de defesa estd a ser bem aplicada
tal como foi definida. Esta linha de defesa varia de organizagao para organiza-
¢do, consoante a drea de negdcio em que cada organizagao esta presente, sendo
que existem leis e regulamentos especificos para cada area.

O o6rgao de gestao da organizagdo estabelece assim fungdes para garantir
que a primeira linha de defesa estd a operar consoante o nivel de risco defi-
nido. Esta linha é bastante importante para que este modelo funcione.

A empresa pode ter um responsavel pelo risco, que definird o modelo de
gestdo de risco e tera a responsabilidade de identificar e avaliar os riscos a que
a organizagao esta sujeita, bem como mitigar os riscos existentes.

Considerando que as Normas do IIA definem gestdo de risco como um
processo para identificar, avaliar, gerir e controlar potenciais eventos ou
situagdes, que fornecam uma seguranca razoavel de que os objetivos da orga-
nizagao sejam alcangados, o papel a desempenhar pela Auditoria Interna ira
variar em fung¢do do grau de maturidade do processo na organizagao.

A ISO 31000 define Gestao de Risco como o conjunto de “atividades orga-
nizadas com o objetivo de estruturar e controlar uma entidade no que respeita
ao Risco”.

A Auditoria Interna assume, nesta linha do modelo, um papel de avaliador,
verificando se o modelo de gestdo de risco esta a funcionar de forma eficaz.
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Sendo que nesta linha também esta incluida a auditoria da qualidade,
uma vez que esta se rege pelas normas de qualidade que a organizagdo pre-
tende atingir, uma vez que tem de estar consoante as certificagdes obtidas pela
empresa.

O papel da Auditoria Interna perante a auditoria da qualidade rela-
ciona-se através da coordenacdo de esforcos. O ITA (2017), na Norma
de Desempenho 2050 — Coordenagao, estabelece que “O CAE deveria
compartilhar informagdes e coordenar atividades com outros prestado-
res internos e externos de servigos de avaliagdo (Assurance) e consultoria
para assegurar a cobertura apropriada e a minimizagdo da duplicagdo de
esforgos.”

Terceira Linha

A terceira linha é executada pela Auditoria Interna da organizagao, realizando
testes aos controlos e finalizando-os com o desenvolvimento de pareceres
e relatorios com todos os testes realizados, descritos e avaliados. Esta linha
contribui eficazmente para uma melhor gestdo organizacional, no entanto,
¢ importante que a independéncia face aos 6rgaos de gestdo esteja bem defi-
nida. O ideal é haver uma equipa independente que cumpra as orientagdes
recomendadas e as obrigatorias definidas pelo IIA.

As Praticas Recomendadas pelo IIA (2013) para este modelo sdo:

> Os processos de risco e controlo devem ser estruturados de acordo com

este modelo;

> Cada linha de defesa deve ser apoiada por politicas adequadas e defini-

¢oes de fungio;

> Deve haver uma boa coordenacio entre as trés linhas de defesa, de for-

ma a promover a eficiéncia e eficacia;

> Fungoes de risco e de controlo que funcionem em diferentes linhas de-

vem partilhar de forma apropriada conhecimento e informagoes para
apoiar, melhorar e tornar mais eficientes as fungoes a realizar;

> As linhas de defesa ndo devem ser combinadas ou coordenadas de for-

ma que comprometa a sua eficacia.

Quando existir necessidade das fun¢oes de diferentes linhas serem combi-
nadas, o drgao supervisor deve ser notificado da estrutura e do seu impacto.
Para as empresas que ndo tenham estabelecido uma atividade de Auditoria
Interna, gestdo e/ou o 6rgdo supervisor deve explicar e divulgar as partes
interessadas como sera garantida uma adequada governagao da organizagao,
gestao de risco e estrutura de controlo.

A falha das trés linhas de defesa resulta da falha da Governa¢ao de Riscos
da organizagdo. Esta falha materializa-se no evento de risco, cujos impactos
nao foram antecipados pela gestao.
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Fatores criticos de sucesso da fung¢ao de Auditoria Interna

Com base na analise ao relatério da Conferéncia anual do IPAI — Auditoria
Interna, na importéncia crescente de prevengao (2014) identifica-se um con-
junto de fatores decisivos para o sucesso do 6rgao de Auditoria Interna nas
empresas:

> O departamento de Auditoria Interna tem que depender de uma

Comissao de Auditoria, ou diretamente do topo da hierarquia da em-
presa, de forma a desenvolver a sua missdo com total independéncia;

> O Plano da Auditoria Interna deve estar direcionado para as dreas

onde existe maior exposi¢ao a riscos, ou seja, onde exista a probabili-
dade de ocorréncia de eventos que possam ter impacto nos objetivos
da empresa;

> O Orgamento do Orgdo de Auditoria Interna deve ser adequado ao per-

fil de risco da empresa;

> A equipa de auditores internos deve ter as competéncias comportamen-

tais e técnicas necessdarias para a execugdo das atividades que lhe estdo
atribuidas e deve estar dimensionada segundo a exigéncia do Plano de
Auditoria Interna;

> A Equipa de Auditoria Interna deve ter ao seu dispor os recursos tecno-

légicos adequados ao exercicio das suas fungdes.

Posto isto, para que o departamento de auditoria interna tenha sucesso na
empresa ¢ necessario que os 6rgaos de gestao tenham estes pontos como base
de referéncia, uma vez que, sem estes fatores todos cumpridos, poder-se-a
estar perante um departamento que, a partida, ird ter pontos a melhorar.

Caraterizagdao do departamento de Auditoria Interna

A Auditoria Interna pode ser realizada por recursos internos ou externos
a empresa, com diferentes objetivos, dimensdes, complexidade ou mesmo
estrutura organica.

Segundo Marques (1997, p. 79) a estrutura organizacional do DAI depende:

> Do setor de atividade da organizagao, dimensao e dispersdo geografica,

do estilo de gestdo e da cultura da unidade econdémica;

> Dos objetivos, ambito de atuagio, atribui¢des e dimensao do préprio

servi¢o de auditoria.

E importante referir que, em qualquer empresa que tenha a fungio de
Auditoria Interna, a sua posi¢do no organograma da empresa esta dependente
da relevancia que lhe ¢ atribuida pelos 6rgaos de gestao. Sendo que quanto
mais independente for deste 6rgao, maior sera o seu contributo.
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Segundo o III Survey sobre a fun¢ao de Auditora Interna em Portugal rea-
lizado pela KPMG Portugal e pelo IPAI (2013, p. 16) “um dos aspetos que
importa avaliar numa fungdo de AI é o seu posicionamento na organizagao,
dado que o seu grau de independéncia, o seu empowerment e, consequente-
mente, a eficcia da sua atividade, vai ser funcao desse mesmo posicionamento.”

Quando se estrutura a atividade de Auditoria Interna numa organizagao,
é necessario saber qual a visdo e a missdo da empresa, para a Al ser implemen-
tada de forma adequada. Para tal, quando se implementa um DAI, deve-se:

> Delimitar o dambito de interven¢ao do departamento;

> Fixar os recursos e o seu posicionamento na estrutura organizacional

da empresa;

> Reforco do sistema de comunicagdo interna, explicando as motivagdes

que levam a cria¢ao da atividade de Auditoria Interna.

Teixeira (2006, p. 32) afirma que “qualquer que seja o posicionamento da
Auditoria Interna no organograma da organizagao, ¢ importante garantir uma
boa relagdo desta, com os restantes servigos, sendo para tal necessario que
exista um conhecimento generalizado sobre a sua existéncia, suas fungdes,
objetivos e meios.” Diz ainda que “a Auditoria Interna deve ser vista como uma
atividade que pretende acrescentar valor a organizagao, contribuindo para
a satisfagao dos seus objetivos.”

Pinheiro (2014, p. 350) refere que “o DAI deverd ter uma estrutura leve e
flexivel devendo, no entanto, ser garantida uma supervisao adequada de todas
as acoes, de modo que as recomendag¢des preconizadas permitam a melhoria
efetiva da estrutura de controlo interno da empresa e a melhoria da perfor-
mance das atividades.”

A Norma de Atributo 1110 — Independéncia Organizacional do IIA diz
que “o Chief Audit Executive (CAE) ou seja, o responsavel pela atividade
de Auditoria Interna, deve reportar a um nivel dentro da organizag¢ao que
permita a atividade de Auditoria Interna cumprir suas responsabilidades.
O responsavel pela Auditoria Interna, tem ainda de confirmar, anualmente,
ao Comité de Auditoria, a independéncia organizacional da atividade
de Auditoria Interna?”

Independentemente do lugar que ocupa na organizagao e da importancia
que este departamento terd na mesma, para Sawyer (2005, p. 845)"¢ funda-
mental definir quais as fungdes do CAE e qual serd a dimensao e as competén-
cias do staff”” Sawyer diz ainda que “¢ importante ter em conta que a Auditoria
Interna moderna requer que os auditores que irdo fazer o trabalho sejam os
melhores e que tenham um grande nivel de conhecimento no cumprimento
das suas fungoes”

Segundo o IPAI (2009, p. 17), “¢ ainda necessario criar o estatuto de
Auditoria Interna, sendo que este documento define o objetivo da Auditoria
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Interna, a sua autoridade e responsabilidade. Define ainda a posi¢do da ativi-
dade de Auditoria Interna no seio da organizagao; autoriza o acesso aos regis-
tos, pessoal e ativos da organizagdo, que seja necessario para o desempenho
dos trabalhos; e define o ambito das atividades de Auditoria Interna. A apro-
vagdo final do estatuto da Auditoria Interna compete ao Conselho.”

Recursos da Auditoria Interna

O numero de recursos alocados ao Departamento de Auditoria Interna
¢ bastante importante para o funcionamento adequado da terceira linha
de defesa nas organizagdes, sendo que muitas das organiza¢des que pos-
suem esta func¢do tém um numero inadequado de auditores internos.
O III Survey sobre a fungao de Auditora Interna em Portugal (2013, p. 21)
refere que as principais razdes que as empresas apresentam para justificar
o numero nao adequado de recursos em fun¢oes de Al, estdo relaciona-
das, principalmente, com a elevada dimensao da empresa, com a dispersao
geografica, bem como com a diversidade de negdcios e processos desen-
volvidos por cada empresa.

Na criagdo da fungao de Auditoria Interna, a empresa pode optar por con-
tratar novos recursos com ou sem experiéncia. No entanto, esta pode também
realocar recursos que tenham experiéncia noutra area de negécio e forma-los,
caso veja que estes possam ser Uteis para a Al uma vez que ja conhecem o his-
torico da empresa.

Areas de intervencdo da Auditoria Interna

O objetivo, autoridade e responsabilidade da fungdo de Auditoria Interna,
devem ser consistentes com a Defini¢do de Auditoria Interna, o Cdédigo de
Etica e com as Normas definidas pelo IIA.

Sawyer (2005, p. 227) identifica como areas auditaveis, “as dreas de publi-
cidade, gestdo de ativos, protecao ambiental e sistemas de alarme, inventa-
rios, aquisi¢oes de terrenos, planos de protecido de saude de trabalhadores,
contas a pagar, gastos com recursos humanos, pricing, produgao, compras,
qualidade, contratos relativos a propriedades, investigacao e desenvolvimento
e vendas.”

Morais e Martins (2013) destacam “as dreas de compras, produ¢ao, finan-
ceira, vendas e gestao de pessoal, como sendo “as mais representativas no orga-
nograma de uma pequena e média empresa, abarcando a maioria das fungdes
conexas, financeiras e operacionais.”

244



PALOP-TL 2023

Pinheiro (2014) d4 ainda outros exemplos de areas em que a Auditoria
Interna intervém, como “a financeira, produ¢ao, logistica, fornecedores, ven-
das, recursos humanos e sistemas de informagao.”

Os procedimentos associados a area da qualidade também sdo dos mais
auditados, uma vez que esta area é bastante importante nas empresas, visto ser
uma drea transversal a todas as dreas e ter um papel fundamental nas certifi-
cagoes de qualidade.

Manual de Auditoria Interna

Quando realiza um trabalho de auditoria, o Auditor Interno precisa de um
plano que o guie na execugdo desse trabalho. Segundo o Diciondrio da Lingua
Portuguesa, manual é um “livro que sumariza as nogoes basicas de uma maté-
ria ou assunto.” Ou seja, o Auditor precisa de um manual que sirva de orienta-
¢do em todos os seus trabalhos.

Para Sawyer (2005, p. 856), “os Manuais de Auditoria devem servir aos
Auditores Internos, como orientador sobre a forma de realizar as acoes de
auditoria que lhes sao pedidas. Este deve incluir um conjunto de principios
de forma a proporcionar estabilidade, continuidade, padroes de desempenho
aceitaveis e coordenar os esfor¢os.”

Morais e Martins (2013, p. 148) referem-se ao Manual de Auditoria como
“um instrumento de trabalho necessario para a atividade de Auditoria Interna,
contendo de forma detalhada instrugdes, politicas e procedimentos necessa-
rios para o desenvolvimento dos trabalhos, a qualquer nivel”

Segundo Pinheiro (2014, p. 61) este Manual deve ainda incluir a missao,
visdo e estratégia no seio da empresa, tendo em consideragao a contribui¢do
para a melhoria da performance da empresa e deve permitir:

> Uniformizagao de procedimentos em aspetos-chave: arquivo, refe-

renciagio, papéis de trabalho, automatizacao de papéis de trabalho,
etc

> Estabelecimento de padrdes nas diversas atividades da empresa;

> Inser¢ao de Cdédigos de comportamento, ético e deontoldgico e de res-

ponsabilidade da Auditoria Interna;
> Defini¢ao do enquadramento da fun¢do na estrutura da empresa;
> Definigdo das regras de acesso a todos os registos relevantes, pessoal
e bens;

> Metodologia de reporte da fun¢ao Auditoria Interna a Administragéo,
Conselho de Auditoria, Conselho Fiscal;

> Definigdo das regras de acesso do diretor a Administragao/Comissao
Executiva/Administradores;
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> Defini¢do do ambito da Auditoria Interna, sem limitagdes de desempenho;

> Defini¢ao do modelo de relacionamento com os Auditores Externos;

> Definicao da autoridade para obter e avaliar as respostas a Relatorios de
Auditoria Interna;

> Defini¢ao da autoridade para realizar o seguimento das agdes corretivas
(follow-up);

> Defini¢ao de metodologias de elaboragao e apresentagao dos relatorios
da execucdo das agdes, formatos e formas de divulga¢ao e recolha da
opinido dos auditados;

> Definigdo da utilizagdo das tecnologias, designadamente acesso a web
e correio eletrénico;

> Defini¢do dos modelos de avaliacdo de desempenho e controlo dos
resultados dos auditores.

> O mais importante é elaborar um manual de AI que retina, num unico
documento, toda a informacao referente a funcao. Neste documento
devem estar contidas informacoes de diversas sec¢oes;

> Criag¢ao do Gabinete de Auditoria.

Ambito da Auditoria Interna

O ambito de interven¢ao da auditoria interna estender-se-4 a qualquer uni-
dade organica da Assembleia Nacional e a qualquer atividade por estas
desenvolvida.

Atenta a conformidade legal, a regularidade, adequacao, eficacia e eficién-
cia dos procedimentos e medidas de controlo interno adotadas, a auditoria
interna, através da condu¢do de exames e analises de processos, de fluxos e cir-
cuitos de informacao e de procedimentos associados, da verificagdo do cum-
primento de disposi¢oes legais, regulamentares, administrativas e técnicas,
bem como dos resultados associados, visara concluir o que concerne a:

> Salvaguarda dos ativos;

»  Utilizagdo economica e eficiente dos recursos;

> Conformidade com leis, regulamentos, normas, planos e procedimen-

tos estabelecidos;

> Pertinéncia, suficiéncia, precisao, confiabilidade, integridade, oportuni-

dade, utilidade e relevincia da informac¢ao produzida e disponibilizada;
> Adesdo as politicas definidas pela Instituicao;

> Responsabilidades da Auditoria Interna;

> Auditoria Interna deterd as seguintes principais responsabilidades:

— Elaborar e enviar para aprova¢io o estatuto e fun¢do de auditoria
interna e sensibilizar para a sua divulgacao;
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Os procedimentos associados
a area da qualidade também
sao dos mais auditados, uma
vez que esta area é bastante
importante nas empresas,
visto ser uma area transversal
a todas as areas e ter um papel
fundamental nas certificacdes
de qualidade.

— Desenvolver e fazer aprovar pelo Conselho de Administragdo o “Pro-
grama Anual de Auditorias Internas’, utilizando metodologia apro-
priada fundamentada no risco;

— Implementar o “Programa Anual de Auditorias Internas” aprovado;

— Atender a execugdo de projetos especificos solicitados pelo Execu-
tivo, constando do respetivo despacho mengdo expressa quanto ao
ambito e aos objetivos genéricos dos mesmos;

— Contribuir para a consolidagdo do Sistema de Controlo Interno e
promover a difusdo da cultura de controlo;

— DPosicionar-se como interlocutor das entidades de controlo exter-
no, conforme apropriado com o fim de proporcionar atuacao har-
monizada e otimizada, através da ligacdo destas com os servigos
inspecionados, cooperando no procedimento do contraditério e
acompanhando e monitorizando a aplicacdo de recomendacoes
aceites;

— Garantir a adequagido dos recursos humanos e promover a sua inte-
gracao e aperfeicoamento, através de desenvolvimento profissional
continuo, da conduta profissional, de conhecimentos, competéncias
técnicas, metodoldgicas, deontoldgicas ou outras;

— Participar no processo de recrutamento e selecao de eventuais futu-
ros trabalhadores do Gabinete de Auditoria Interna.
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> Solicitar assessorias, internas ou externas, sempre que se detete a ne-
cessidade de colmatar lacunas relativamente a area(s) de especialidade
insuficientemente ou nao detida(s) pela equipa de auditoria interna;

> Avaliar periodicamente os contetdos do Regulamento de Auditoria
Interna, propor atualizagdes que se venham a considerar necessarias ao
cumprimento das responsabilidades da fungao, tendo em consideragao
eventuais criticas e sugestdes e proceder a sua ampla divulgacao;

> Emitir relatdrios para a Assembleia Nacional sintetizando os resultados
da atividade de auditoria interna.

No exercicio das suas fungdes, a Auditoria Interna deve atender ao seguinte:

> Produzir Informagao considerada pertinente para a Gestao;

> Promover adequada articulagdo e coordenagédo das suas atividades com
os servicos a auditar de forma a proporcionar ambiéncia que perspetive
o alcancar dos objetivos da auditoria interna;

> Analisar e avaliar o grau de adequagdo, em termos de eficiéncia, eficacia
e desempenho, dos sistemas e procedimentos utilizados, dos niveis de
controlo interno e da medida de desempenho organizacional;

> Proceder a revisdo com os auditados das constatagdes e conclusdes
constantes dos Relatérios Preliminares de Auditoria Interna, antes da
sua apresenta¢do final, de forma a reforgar a objetividade e a validar
o seu contetdo;

> Expressar o grau de concordancia do Auditado com as conclusoes e
recomendagoes de auditoria;

> Recomendar medidas entendidas como mais convenientes para a redu-
¢do de riscos potenciais, perspetivando a melhoria da eficiéncia e efi-
cacia da gestdo, numa otica de incremento da qualidade dos servigos
prestados e obten¢do de mais-valias expectaveis;

> Estabelecer e manter metodologia de monitorizagao dos efeitos das su-
gestdes e recomendagdes constantes dos Relatorios de Auditoria Inter-
na, aceites pela Gestao e aprovadas pela Assembleia Nacional, no intuito
de garantir o necessario seguimento e avaliar do grau de implementa-
¢d0, bem como da eficicia e dos resultados das decisoes e de medidas
adotadas.

Autoridade, Independéncia e Objetividade

O Gabinete de Auditoria Interna funcionara de acordo com as politicas deter-
minadas pelo Orgio Executivo, reportando hierarquicamente ao Presidente
da Camara, por via da estrutura hierarquizada em vigor em cada momento,
ou o elemento do Executivo indigitado que detenha autoridade suficiente
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para promover a sua independéncia, intuindo o assegurar de condigdes para
que a fun¢io se cumpra de conformidade com as suas responsabilidades.

“A atividade Auditoria Interna tem que estar livre de interferéncias ao
determinar o ambito da auditoria interna, no desenvolvimento do trabalho
e na comunicagdo dos resultados” (NA 1110.A1 do IPPF do IIA).

Considera-se que a atividade de auditoria interna é independente quando
¢ exercida livre de interferéncias, seja no determinar do ambito dos trabalhos,
no seu desempenho ou na comunicagio dos resultados.

A atividade de auditoria interna pressupde a colaboragdo ativa e diligente
por parte de todos os intervenientes técnicos e assenta num forte, explicito
e declarado apoio por parte dos Servigos da Assembleia Nacional.

A Auditoria Interna adotard metodologias apropriadas ao exercicio da sua
atividade, designadamente através de:

> Contacto com os Responsaveis pelas atividades auditadas;

> Pedido(s) de informacao/des;

> Observacao direta da/s atividade/s;

> Observagao e analise critica dos sistemas e informagdes relevantes.

A par das condi¢des de independéncia, o GAI deve gozar de autoridade
necessaria para que as conclusdes e recomendagdes emitidas sejam aceites
e consideradas adequadas pelas pessoas do servico auditado.

Além da autoridade, é a competéncia reconhecida e a capacidade de
influéncia que importam, uma vez que o GAI é uma fungéo de staff e nao uma
fungado executiva.

Posicionamento do Gabinete no Organograma
da Assembleia Nacional

O Servico de Auditoria Interna ainda nao esta previsto nos Regulamentos
da Assembleia Nacional. A par da elaboragdo deste projeto, esta a ser pre-
parada uma proposta a apresentar ao drgao executivo tendo como base
este trabalho. O Servico de Auditoria Interna, de acordo com as recomen-
dagdes das normas nacionais e internacionais de auditoria, deve depender
do Presidente.

Uma exigéncia inerente a atividade de auditoria é a independéncia opera-
cional (NA 1110 — Independéncia Organizacional das Praticas Profissionais
de Auditoria Interna do IIA), de forma a assegurar que a atividade é objetiva,
imparcial de qualquer conflito de interesse, preconceito inerente ou influéncia
externa impropria.

O Gabinete de Auditoria Interna deve depender do Orgio de Gestdo posi-
cionado ao mais alto nivel, com autoridade suficiente dentro da entidade para:

249



GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS NOS PALOP-TL: AS VOZES DOS ATORES

> Nao cortar o alcance das auditorias a realizar;

> Aperfeicoar a adequada objetividade ao rever as conclusoes, deficién-

cias e sugestdes mencionadas nas informagoes;

> Permitir que as informagdes sejam distribuidas aos responsaveis maxi-

mos da entidade;

> Fomentar a implementagdo das recomendagdes sugeridas no trabalho

de Auditoria (Morais e Martins: 2007).

O nivel hierarquico do GAI, dentro Assembleia Nacional, deve ser tal que per-
mita o cumprimento das suas responsabilidades, pelo que se sugere que se posi-
cione ao mais alto nivel, dependendo diretamente do Presidente da Camara.

Esta posicao ira garantir aos auditores uma agao direta sobre quase todo o
conjunto da entidade e conceder autoridade suficiente para assegurar cober-
tura ampla do trabalho de auditoria, uma linha de comunicagao eficaz com os
o6rgaos decisores e permitir realizar agdes apropriadas face as recomendagdes
efetuadas.

Nivel Hierarquico a Informar

Para o enquadramento de praticas profissionais do IIA, a independéncia orgé-
nica pode ser analisada em duas vertentes: o reporte funcional da sua ativi-
dade e o reporte administrativo.

O reporte funcional é a esséncia da independéncia orgéanica, pois define
a diregao estratégica, a responsabilizacdo e o ambito do trabalho de auditoria
interna. Este reporte deve ser efetuado ao Orgdo Executivo.

O reporte administrativo é também garantia de independéncia, uma
vez que define os meios que permitem que o GAI funcione eficientemente.
As boas praticas recomendam que este reporte seja feito ao Presidente da
Camara.

De acordo com a NA 1110 do IIA, o responsavel pela Al tem de reportar
a um nivel no seio da organizagdo que permita que a atividade da auditoria
interna cumpra com as suas responsabilidades.

Estrutura Do Gabinete

“O responsavel pela auditoria tem que gerir com eficacia a atividade de audi-
toria interna, de forma a garantir que a mesma acrescenta valor a organizagao”
(ND 2000 do IPPF do TIA).

Do responsavel pelo Gabinete de Auditoria Interna devem depender dois
tipos de auditoria: Auditoria Financeira (AF) e Auditoria da Conformidade
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(SAC). Estes dois tipos de auditoria devem ser efetuados por pessoas diferen-
tes, coordenados pelo responsavel; ficam encarregadas da supervisao e diregao
das auditorias da sua area, incluindo a coordenacao e planificacdo do trabalho.

O funcionario designado para a Auditoria Financeira ficara responsavel
pelas auditorias das demonstragdes financeiras, auditorias de gestdo, opera-
cionais ou de resultados.

As auditorias da qualidade, ambiente e higiene e seguranga no trabalho,
auditorias de conformidade, auditorias das aplicagdes informaticas e audi-
toria de sistemas ficardo a cargo do funcionario designado para a Auditoria
de Conformidade.

Recursos Necessarios

O responsavel pela auditoria tem que assegurar que os recursos de auditoria
interna sdo adequados, suficientes e ajustados para que o plano aprovado seja
cumprido (ND 2030 do IPPF do IIA).

Para Morais e Martins (2007) a eficacia de um departamento de Auditoria
Interna esta intimamente ligada aos meios com que conta: pessoas e mate-
riais. Quanto aos meios humanos, segundo as autoras, ¢ conveniente que
estes sejam proporcionais as necessidades ou atribui¢cdes das auditorias
internas que anualmente se planeiam, seguindo por isso um critério de efi-
ciéncia. E, pois, necessaria a elabora¢io de um programa anual de tarefas
arealizar em que se define o nimero de equipas necessarias e quais os conhe-
cimentos e competéncias técnicas especificas exigiveis a cada elemento des-
sas mesmas equipas.

O pessoal que faz parte do Gabinete de Auditoria Interna deve possuir uma
qualificagdo profissional e humana, de acordo com as carateristicas proprias
do trabalho que ird desempenhar. O auditor interno deve possuir conheci-
mentos multidisciplinares, desde contabilidade e finangas, para a realizagdo
de Auditorias Operacionais, ja que todos os fatos econémicos acabam em
registos contabilisticos, das normas de Auditoria geralmente aceites, métodos
quantitativos, organiza¢ao, marketing e ainda outros conhecimentos técnicos,
de carater geral, sobre o funcionamento do da Instituicdo.

Um aspeto importante na evolugdo das competéncias dos auditores inter-
nos ¢ a sua formacao continua.

Juntamente com os conhecimentos técnicos, os auditores devem possuir
carateristicas pessoais, tais como, a tolerancia, a sensatez, honestidade, flexi-
bilidade, adaptabilidade, comunicativo, sociavel, capacidade e gosto de traba-
lhar em equipa, capacidade de analise, espirito critico (construtivo), escuta
ativa e imaginagao; deve abster-se de tecer criticas pessoais.
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Para além dos conhecimentos e carateristicas pessoais, ¢ muito importante
o dominio dos auditores internos em termos de informatica. Por um lado,
utilizam diariamente a informatica para realizarem o seu trabalho e por outro,
auditam ambientes informatizados. Os auditores internos deverao ter acesso
a todas as aplica¢des informaticas a auditar, mas apenas para consulta, nao
devendo ser “utilizadores”

Para garantia de suprema qualidade, a equipa do GAI deve ser constituida
pelos técnicos superiores que se encontram a trabalhar nas diversas areas da
Institui¢ao, uma vez que estes possuem um conhecimento profundo da orga-
nizagdo, a sua atividade, as carateristicas do Setor, a sua situa¢do financeira
e conseguem identificar as fung¢des mais relevantes dentro da Assembleia
Nacional e quais os riscos que as possam afetar.

Quanto aos meios materiais, o GAI devera preparar o or¢amento para
o Gabinete e prever quais os gastos com deslocagdes, material de trabalho,
como, por exemplo, livros técnicos, meios informaticos, formagao, etc.

A atuagdo do GAI devera ser sempre numa perspetiva de acrescentar valor
a instituicdo, focando-a em trés pilares essenciais — economia, eficiéncia e
eficacia — pelo que ¢ fundamental a aposta em novas e modernas ferramentas
informaticas que otimizem e facilitem os processos, sendo dois os programas
mais indicados para a atividade do GAIL:

IDEA — Interactive Data Extraction and Analysis (ferramenta

informatica de extracdo e analise de dados)

O IDEA ¢ uma ferramenta de produtividade para auditoria e permite inter-
rogar e cruzar informagdes existentes em quaisquer bases de dados, fichei-
ros e mapas. Dispde de ferramentas para importar dados de qualquer tipo
de sistema de informagéo e/ ou bases de dados. O Working Papers ¢ um soft-
ware muito flexivel que fornece tudo o que se deve esperar de uma ferramenta

informatica de apoio ao trabalho de auditoria, desmaterializando por com-
pleto o papel. Estes dois programas complementam-se e devem ser utilizados
em simultdneo: o IDEA ¢ integrado no Working Papers.

“Os auditores internos deverao aperfeigoar os seus conhecimentos, capa-
cidades e outras competéncias através de um desenvolvimento profissional
continuo” (NA 1230 do ITA). Os auditores internos devem manter-se infor-
mados sobre as melhorias e atualizagdes da atividade de auditoria interna.
Na primeira fase, os auditores deverdo ter formagao especifica nas suas areas,
conforme o tipo de auditoria a executar, e todos devem ter formagdo sobre
os sistemas de informagao utilizados na Institui¢ao. Os auditores que fiquem
afetos a atividade de Auditoria Financeira devem ter formagao inicial em audi-
toria financeira e auditoria de gestao.

Todos devem ser incentivados a adquirir a certificagdo do IIA (Certified
Internal Auditors, CIA) e anualmente devem frequentar um niimero de horas
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Para além dos
conhecimentos
e carateristicas pessoais,
é muito importante
o dominio dos auditores
internos em termos
de informatica.

de formagdo nunca inferior a 40 (O IIA esclarece que um CIA deve completar
um total de 80 horas de CPE aceitavel a cada 2 anos), devendo o plano de for-
magcao do pessoal ser elaborado pelo responsavel pelo GAIL

Conclusao

Em Cabo Verde, a auditoria putblica é desenvolvida pela Inspecdo Geral de
Finangas e Tribunal de Contas. No entanto, na maioria das vezes trata-se de
inspegdes e nao propriamente de auditoria financeira e/ou contabilistica, pois
o enfoque ¢ dado as questdes da regularidade e da legalidade e, operacionali-
dade/funcionalidade dos servigos, niao se observando, na plenitude, o cumpri-
mento das normas internacionais de auditoria.

Por lei é obrigatoria a certificagdo de contas das empresas publicas por
parte da Inspegdo Geral de Finangas, facto que ha muito ndo se tem veri-
ficado, ficando as empresas publicas sem o devido escrutinio da IGF, ainda
que, as de maior dimensao sejam objeto de auditoria por parte de empresas
multinacionais de auditoria — PWC, Deloitte, KPMG, E&Y, etc. Além disso,
em Cabo Verde falta ao legislador definir as normas de auditoria no geral,
pois as usadas sao as internacionais, mas que carecem de emenda legal, para
as legitimar no ordenamento juridico cabo-verdiano. A necessidade de audi-
toria Interna tem aumentado, uma vez que a sociedade vem exigindo mais
transparéncia quanto a aplicagdo dos recursos publicos. A complexidade e a
incerteza do mundo atual obrigam as entidades publicas a prestar uma aten-
¢do acrescida as tendéncias da realidade e a analise de toda uma gama dos
recursos publicos, alcangada facilmente com o auxilio da auditoria interna
e sistema de controlo interno.
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A reforma na Administracdo Publica cabo-verdiana, tem sofrido visiveis
progressos, embora com algumas contrariedades que transmitem, por vezes,
a ideia de que os avancos alcan¢ados nao tém sido proporcionais aos esforcos
que tém sido desenvolvidos.

Desenvolveu-se aqui uma proposta para se implementa¢ao de uma uni-
dade de auditoria controle interno na Assembleia Nacional de Cabo Verde,
com objetivo de auxiliar os administradores na tomada de decisoes, desejando
que ocorram mudancas qualitativas na instituicdo. Tal podera acontecer,
avaliando-se as praticas atuais, reconhecendo os erros, verificando se estao
a ocorrer omissoes ou conluios e propondo mudangas, visando melhorar a
atuagdo e a utilizagdo do controlo interno por parte dos dirigentes estaduais,
pois é deles a responsabilidade de controlar para melhor administrar, contri-
buindo para o servico publico ser mais eficiente e eficaz.
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Controlo Interno: Angola
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Introducao

A origem do atual controlo interno remonta ao ano de 1929, dado que com o
crash da Bolsa de Nova York (Grande Depressao) resultante da expansao cor-
porativa no inicio do Século XX, houve necessidade de se estabilizar o mer-
cado e assegurar um adequado reporte financeiro para os investidores.

Para o efeito, o Congresso norte-americano aprovou duas importantes Leis:

Securities Act (1933) definindo que, para efeitos de determinacdo da abran-
géncia da Auditoria, releva atender-se ao Sistema de Controlo Interno (SCI)
para determinar o ambito da auditoria;

Security Exchange Act (1934) que, a par da criagdo da Securities and Exchange
Comission, obrigou que as empresas registadas naquela instituicdo devessem
apresentar demonstragdes financeiras certificadas por auditores externos.

O controlo interno assume especial relevincia e importincia no combate
a fraude em 1936, quando a Reserva Federal norte-americana emitiu a versao
final dos documentos de contabilidade e de auditoria (primeiramente emiti-
das em 1918) e, outrossim, quando a Examination of Financial Statements by
Independent Accounts dedicou mais atengdo ao controlo interno, manifes-
tando-se como um dos primeiros momentos em que a legislagao apresentou a
avaliagdo do controlo interno como um dos critérios necessarios a realizacao
adequada da auditoria.

No periodo pos-guerra de 1945, diversas entidades, como a CoCo (Canada)
em 1992, a Basileia (England & Wales) em 1998, emitiram documentos rela-
cionados ao sistema de controlo interno das organizagdes, tendo em conta

1 E-mail de contacto: gaspar.fernandes@minfin.gov.ao
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o crescente numero de fraudes e escandalos publicos e o advento das empre-
sas multinacionais e consequente aumento da responsabilidade dos auditores.

Atualmente, todos os paises possuem no seu o quadro normativo, legis-
lagdo e normas relativas ao controlo interno que assumem especial relevo
no plano nacional e internacional, designadamente a American Institute of
Certified Public Accountants (AICPA) e o Institute of International Auditors
(ITA) e International Federation of Accountants (IFAC).

Os Paises de Lingua Oficial Portuguesa ndo sao exce¢ao, sendo que em
Angola a Ordem dos Contabilistas e Peritos Contabilistas de Angola responde
pela matéria e, ainda, integra a Unido dos Contabilistas e Auditores de Lingua
Portuguesa (UCALP).

O Controlo Interno: Conceito e Objetivo

Na perspetiva de Morais e Martins (2013) a primeira organizagdo a defi-
nir o termo Controlo Interno foi a American Institute of Certified Publics
Accountants, em 1934, “O controlo interno compreende um plano de organi-
zagdo e coordenagdo de todos os métodos e medidas adotadas num negdcio a
fim de garantir a salvaguarda de ativos, verificar a adequagao e confiabilidade
dos dados contabilisticos, promover a eficiéncia operacional e encorajar a ade-
sdo as politicas estabelecidas pela gestao”

Na verdade, tal defini¢do nao diverge da constante do Manual de Auditoria
e de Procedimentos do TC Portugués (1999), que estabelece que o Controlo
interno ¢ o conjunto dos métodos e processos que possibilitam respeitar os pla-
nos/or¢amentos e as leis/regulamentos vigentes, salvaguardar os ativos, asse-
gurar a validade e autenticidade dos registos, promover as decisdes de gestao
através da disponibilizacio, adequada e oportuna, da informacao financeira.

Em 1992, o organismo COSO (Committee of Sponsoring Organizations
of the Tread way Commission), definiu Controlo Interno como um processo
desenvolvido pela Administragdo, drgao de gestdo e outros funcionarios da
entidade com o intuito de proporcionar um grau de confianga razoavel na
concretizagdo dos seguintes objetivos: eficdcia e eficiéncia das operagdes;
fiabilidade das demonstragdes financeiras; e cumprimento das leis e regula-
mentos aplicaveis (COSO, 2013).

A partir do conceito pode-se claramente extrair que, para além de atin-
gir os objetivos da Institui¢do (estabelecidos e implementados pela gestdo)
de forma fiavel sao objetivos do controlo interno:

> A salvaguarda dos ativos;

> A legalidade e regularidade das operagées, Integridade e exatidao dos

registos contabilisticos;
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> A execugdo dos planos e politicas superiormente definidos; e
> A eficacia da gestdo e a qualidade da informagao.

Tipos/Modelos

Importa, desde logo, referir que os modelos de controlo interno surgiram para
colmatar as razoes reconhecidas como sendo as que conduzem uma empresa a
faléncia: falta de ética, corrupgao, incompeténcia e falta de comunicagao. O con-
trolo interno é caraterizado por dois grandes tipos: o administrativo e o contabilis-
tico. O Tribunal de Contas (1999) menciona que as medidas de Controlo Interno
se alteram consoante os diversos fatores internos e externos, como a dimensao e
a natureza da entidade, a diversidade das dreas operacionais e a sua distribui¢ao
geografica. Refere ainda que o Controlo Interno é composto por dois tipos: o con-
tabilistico, que “(...) visa garantir a fiabilidade dos registos contabilisticos, facilitar
a revisao das operagoes financeiras autorizadas pelos responsaveis e a salvaguarda
dos ativos” (Tribunal de Contas, 1999, p. 47) e o administrativo, que “(...) com-
preende o controlo hierarquico e dos procedimentos e registos relacionados com
o processo de tomada de decisdes.” (Tribunal de Contas, 1999, p. 47).

O Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento (2009), assim como
Morais e Martins (2013) e Almeida (2014), consideram que, de acordo com as
necessidades da organizagdo, sao varios os tipos de controlos que um Sistema
de Controlo Interno deve incluir: preventivos (controlo a priori), detetivos,
diretivos ou orientativos, corretivos e compensatdrios (controlos a posteriori).
Assim, dos modelos de controlo internos vigentes, destaca-se o COSO que
foi desenhado para responder aos desafios das organizagdes relacionadas com
Gestao de Riscos, Governance, Controlo e Certificago.

Segundo o COSO, o Controlo Interno é definido como sendo um processo
conduzido pelo Conselho de Administragdo, Dire¢ao e outros membros de
uma organizag¢ao, visando proporcionar um grau de confianca razoavel na
concretizagao dos seguintes objetivos: eficacia e eficiéncia dos recursos, fiabili-
dade da informacao financeira e cumprimento das leis e normas estabelecidas.

O Caso de Angola

A semelhanga das realidades apreciadas, em Angola o controlo ¢ exercido
sobre a execucdo do orcamento e também sobre os resultados do exercicio
da atividade financeira durante certo periodo que aparecem condensados na
Conta Geral do Estado (Elisa Rangel Nunes, Licoes de Finangas Publicas e de
Durito Financeiro, Anistia Edi¢oes, Lda., Viseu, 2007, p.174).
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A luta contra a corrupgao e contra a impunidade adotada no programa do
Executivo eleva o controlo interno a um importante instrumento direcionado
para o sucesso das contas publicas, que esta sempre associado a qualidade dos
resultados apresentados pelas unidades publicas de gestao.

O resultado da gestao deve ser aferido pelo conjunto de acordo com as poli-
ticas definidas pela gestao, e que contribua, igualmente, para a salvaguarda dos
ativos da organizacao, para a prevengdo, detecdo e correcdo de erros e de even-
tuais fraudes e que para os registos contabilisticos relevem tempestivamente
e de forma rigorosa todas as operagdes, no estrito cumprimento das normas
aplicaveis (Marta Gomes, Férum das Finangas Publicas, Sistemas Publicos de
Controlo Interno, apud Inacio, 2014).

Regime Juridico

No Ordenamento Juridico Angolano o Sistema de Controlo Interno das
Entidades Publicas encontra o seu enquadramento nos temos dos n.°s 3 e 4 do
artigo 104.° da Constituigdo da Republica de Angola. De acordo com o citado
n.° 3, o Or¢amento Geral do Estado apresenta a previsao de verbas a transferir
para as Autarquias Locais, nos termos da lei que define, em conformidade com
o n.° 4, as regras da elaboragao, apresentagdo, adogdo, execucao, fiscalizagao e
controlo do Or¢amento Geral do Estado.

O artigo 63.° da Lei n.° 15/10, de 14 de julho — Lei do Orgamento Geral do
Estado — consagra o regime juridico do controlo interno e externo. De acordo
com o n.° 1 deste artigo, a fiscalizagdo or¢amental, financeira, patrimonial e
operacional da Administragdo do Estado e dos érgdos que dele dependem,
¢ exercida pela Assembleia Nacional e pelo Tribunal de Contas, ao nivel do
controlo externo, e pelo Presidente da Reptblica, através dos seus drgaos espe-
cializados, ao nivel do controlo interno.

O artigo 64.° da Lei n.° 15/10, de 14 de julho — Lei do Orgamento Geral do
Estado — estabelece as competéncias do controlo interno:

> A apreciagdo a Conta Geral do Estado, bem como os relatdrios trimes-

trais de execugdo do Or¢amento Geral do Estado;

> Julgar as contas dos responsaveis por dinheiros, bens e valores da Admi-

nistracao do Estado ou érgaos que dele dependem;

> Realizar inspe¢des de natureza orcamental, financeira ou patrimonial,

com poderes para requisitar e examinar todos os elementos que julgue
necessarios;

> Apresentar perante os tribunais, as irregularidades ou abusos apura-

dos, com vista a imputacdo de responsabilidade disciplinar, civil ou
criminal.
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Atualmente, todos os paises
possuem no seu o quadro
normativo, legislacao e
normas relativas ao controlo
interno que assumem especial
relevo no plano nacional e
internacional

Segundo a Professora Elisa Rangel, o controlo na sua vertente de fisca-
lizacdo, quando exercido a nivel interno, assume a forma de fiscaliza¢do
administrativa, uma vez que o ente da fiscalizagdo estd integrado na propria
administragdo publica. A fiscalizacdo administrativa pode ser feita as receitas
e as despesas. A fiscalizagdo das receitas tem por objetivo verificar eventuais
incorregdes ou omissdes nas operagdes de contabiliza¢ao. A segunda visa ave-
riguar se a despesa realizada pelos servicos estd prevista na lei, se tem cabi-
mento or¢amental, se a lei permite ao servico realizar a despesa e nos termos
em que o fez. Tanto a fiscalizagdo das despesas como das receitas sdo exercidas
pelo 6rgao do Ministério das Finangas vocacionado para o controlo da execu-
¢do orcamental — Direcdo Nacional de Contabilidade (DNCP), nos termos
don.° 1 do artigo 16.° do Estatuto Orgénico do Ministério das Finangas, apro-
vado pelo Decreto Presidencial n.° 264/20, de 14 de outubro.

E importante referir que, nos Estatutos Organicos anteriores, para efeitos
de controlo interno, o Ministério das Financas contava, entre os seus servi¢os
de apoio técnico, com a Inspecao-Geral de Finangas, que teve o seu tltimo
Regulamento Interno, aprovado através do Decreto Executivo n.° 336/18, de
6 de setembro (revogado pelo DP 264/20, de 14 de outubro). A IGF era um
servico de apoio técnico ao Ministério das Finangas, de caracter transversal, que
tinha por missdo fundamental o controlo interno da administragdo financeira
do Estado e o apoio técnico especializado ao Ministério das Finangas (vide
artigo 1.°).

Relativamente ao seu ambito, a intervenc¢ao da IGF abrangia as entidades
dos Setores publico-administrativos e empresarial, bem como dos Setores
privado e cooperativo, quando sujeitos de relagdes financeiras com o Estado
ou quando de mostrasse indispensavel ao controlo indireto de quaisquer
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entidades abrangidas pela sua agdo, sem prejuizo das competéncias especifi-
cas legalmente atribuidas a outras entidades (vide artigo 2.°). Como adiante
se vera, a IGF foi extinta no quadro do processo da reforma administrativa
em curso.

A Reforma no Ordenamento Juridico Angolano
em Matéria de Controlo Interno

Com a aprovagdo do Roteiro para a Reforma do Estado, através do Decreto
Presidencial n.° 105/19, de 29 de marco, foram extintos os servicos e Gabinetes
de Inspegao nos Departamento Ministeriais e Governos Provinciais, entre as
quais a IGFE, cujas competéncias foram transferidas para a Inspe¢ao Geral da
Administragdo Geral do Estado.

A necessidade da consolidagdo dos “principios da boa governacao, da pro-
bidade administrativa, do respeito pelo patriménio publico, da cultura de
prestacao de contas, e da responsabilizacido do servidor publico, nos respeitos
a Constituicao da Republica e a Lei, agradando valor na obtengao de resulta-
dos mais efetivo e maior otimiza¢ido dos recursos disponiveis para a prossecu-
¢do dos interesses puiblicos e no respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos dos administrados”, conforme se 1€ no 2.° paragrafo do preambulo,
levou a aprovagao do Estatuto Organico da Inspe¢do Geral da Administragao
do Estado, através do Decreto Presidencial n.c 242/20, de 28 de setembro.

Tal como ja referido, em fungdo da reforma na Administragao Publica
Angolana, foram extintos os 6rgaos inspetivos setoriais e as suas competén-
cias aglutinadas num sé ente, a IGAE — Inspe¢ao Geral da Administra¢ao
do Estado.

A IGAE ¢ o 6rgao auxiliar do Presidente da Republica e Titular do Poder
Executivo, com a missao de efetivar o controlo interno administrativo da
Administragdo Publica, por via da inspegdo, fiscaliza¢do, auditoria, super-
visdo, controlo, sindicancia e averiguagdes da atividade de todos os 6rgaos,
organismos e servigos da Administragdo Direta e Indireta do Estado e das
Administracdo Autonémica, visando prevenir e detetar fraudes, atos de cor-
rupgio e de improbidade, irregularidades e desvios de conduta por parte dos
funcionarios publicos ou agentes administrativos que os compdem, bem como
a defesa do patrimonio publico e fortalecimento da integridade na gestao
de bens publicos (vide artigo 1.° EO da IGAE).

Paralelamente aos servigos inspetivos, cujas competéncias foram transferi-
das para a IGAE, nomeadamente Gabinetes e Servigos de Inspe¢ao constantes
da organica dos Departamentos Ministeriais, Gabinete de Inspe¢do constantes
da Orgénica dos Governos Provinciais, com a criagdo da Autoridade Nacional
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de Inspe¢ao Econémica e Seguranca Alimentar (ANIESA) e aprovagao do res-
petivo Estatuto Organico, através do Decreto Presidencial n.c 267/20, de 16 de
outubro, procedeu-se a fusao nesta entidade dos servicos inspetivos Setoriais
da Industria, Comércios, Turismo, Ambiente, Transportes, Saude, Agricultura
e Pescas.

No quadro da reforma apenas subsistem, ao nivel setorial, a Inspecao
Geral do Trabalho, a Dire¢ao de Inspe¢do da Seguranga Social, o Gabinete de
Inspegao e Supervisdo Pedagdgica e o Gabinete de Inspecao do Ministério do
Ensino Superior.

Da analise comparada do Sistema de Controlo das Entidades Publica em
Angola com os modelos apresentados, com enfoque para o controlo or¢amen-
tal, financeiro e patrimonial, infere-se que o modelo angolano ¢ sui generis.

E verdade que o artigo 34.° das Regras Anuais de Execugio do Orcamento
Geral do Estado, aprovadas pelo Decreto Presidencial n.c 73/22, de 1 de abril,
consagra a figura do Controlador Financeiro, a entidade afeta ao Ministério das
Finangas que a missdo de assegurar a gestao dos recursos financeiros publicos
de acordo com a normas éticas, juridicas e técnica que regem a execuc¢ao
do OGE; todavia, nao menos verdade, este, em temos e controlo interno,
¢ potencialmente menos eficaz, comparando-o com Inspecdo de Financas.

O Sistema de Controlo Interno, entre os paises de lingua portuguesa, é dos
poucos que ndo comporta a Inspe¢do das Finangas, sendo certo que em quase
todos eles, esta coabita com a Inspe¢do Geral do Estado.

No modelo administrativo angolano, a IGAE ¢ 6rgao méaximo do Sistema
de Controlo Interno da Administragao Publica Angolana, que dirige e coor-
dena todas as agdes inspetivas (Marta Gomes, idem). Para la de que, na nossa
opinido, a IGF, no que diz respeito ao controlo das finangas, fosse mais eficaz,
por for¢a do principio da especialidade e profissionalismo do seu pessoal, ha
que se ter em conta que Angola, segundo Marta Gomes, a ultima Inspetora
Geral de Finangas, Angola ainda ndo dispée de um Sistema de Controlo
Interno acabado e consolidado, porque o sistema implementado esta perma-
nentemente em constru¢do, embora a sua origem date de 1900. A dinamica
do contexto socioeconémico e financeiro impde as alteragcdes constantes do
modelo de controlo interno, de modo que responda a gestao (administrativa,
orcamental e financeira).

O Controlo Interno no Contexto Atual
Como sabemos, no contexto econdémico atual, exige-se cada vez mais por

parte dos mercados, que o controlo interno seja uma ferramenta essencial
para confirmar e garantir a credibilidade da informacao contabilistica e de
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em funcao da reforma
na Administracao Publica
Angolana, foram extintos os
orgaos inspetivos setoriais
e as suas competéncias
aglutinadas num soé ente,
a IGAE — Inspecao Geral
da Administracao do Estado

todas as transagdes e procedimentos adjacentes a ela relacionada, no seio das
institui¢cdes publicas, onde se espera um nivel de eficiéncia fundamental, que
permita a prossecucao segura e transparente das atribui¢des e competéncias.

Diferente do modelo tradicional, o modelo atual do SCI, é o COSO, desen-
volvido pelo grupo de trabalho constituido por varios organismos internacio-
nais para definir um novo conceito de controlo interno. Trata-se do Committee
of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission.

Atualmente, todas as organizagdes, independentemente da sua dimensao,
tém necessidade de ter controlo, porquanto nenhuma empresa ou entidade,
por mais pequena que seja, pode exercer a sua atividade operacional sem ter
implementado um sistema de controlo interno, ainda que rudimentar.

Pois, de acordo com Arens, A., Elder, R. e Beasley, M. (2014) “Um bom
Controlo Interno previne mais desfalques do que os que sao encontrados
pelos bons auditores”

De acordo com o modelo COSO — ICIF (Internal Control Integrated
Framework, 1992), o controlo interno consiste num processo efetivado pela
administracdo e pela gestdao da instituicdo, adaptavel ao seu ambiente de nego-
cio, desenhado para prestar uma seguranga razoavel, visando alcancar objetivos
fundamentais nos planos da (i) eficiéncia das operacdes, (ii) fiabilidade do relato
financeiro, (iii) adesao as leis e regulamentos, e (iv) suporte a avaliagao do SCI.

O processo de controlo interno em ambiente COSO ¢ mais abrangente e
multifacetado, permite a criagio de uma atmosfera onde o capital humano
desenvolve as suas atividades e define as suas responsabilidades de controlo.
Neste ambiente, a gestdo avalia os riscos para o alcance de objetivos e imple-
menta atividades de controlo.
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Este modelo permite a dissemina¢do da informagdo por toda a institui-
¢30, de modo que todos os colaboradores, dominem a informacao relevante,
de acordo com o seu nivel de acesso. Trata-se de um processo que deve estar
sob constante monitorizagdo, e pressupée modificagdes sempre que as cir-
cunstancias exigirem.

De acordo o modelo COSO, o controlo interno deve refletir conceitos fun-
damentais como:

— E um processo que consiste num meio para atingir um fim e ndo
um fim por si, constituido por um conjunto de agdes envolvendo
todas as atividades, procedimentos e tarefas da organizagao, tal como
a seguir veremos nas consideracgdes finais;

— E executado por pessoas, pelo que ndo se esgota apenas num manual
de politicas e documentos, é também constituido por pessoas em
cada nivel de hierarquia na organizagéo, ao ser concebido e praticado
por pessoas, e afeta em conjunto todas as atividades executadas pelos
membros da organizagdo;

— Pressupde uma atividade de confianca e razoabilidade, enquanto é
necessario ter nogdo que por muito que esteja elaborado o SCI, nao
oferece uma seguranga total a organizagdo, pois nao consegue anular
todos os riscos, apenas minimiza;

— E concebido para permitir a obtengdo dos objetivos, gerais e especificos,
nas diferentes areas que devem ser consistentes e coerentes;

— Pressupde a atuagdo numa organizagao, para o alcance de todos os
objetivos antecipadamente estabelecidos.

Este modelo COSO agrega também a vertente integrada de gestao de risco
(ERM — Enterprise Risk Management), concebido para atender as preocupa-
¢Oes crescentes das organizagdes em torno da gestdo de riscos.

O controlo interno em ambiente ERM serve para identificar potenciais
eventos que afetem a entidade. Processo desenhado para gerir os riscos, de
forma a manté-los dentro do seu apetite de risco, de modo a prestar uma segu-
ranga razoavel quanto ao alcance dos objetivos da entidade.

Assim, atualmente, tém sido doutrinalmente apresentados os seguintes
tipos de controlo interno:

— Controlo da organizagao: neste contexto, o organograma de uma en-
tidade surge como resultado da definigdo e atribui¢do de responsa-
bilidades e delegacao de competéncias ou autoridade a individuos
que, a diferentes niveis hierarquicos, sdo responsaveis pela tomada
e execugdo de decisdo. Trata-se de uma clara definigdo das respon-
sabilidades e dos limites da autoridade, com uma adequada segrega-
¢do de fungodes, contribui para o controlo total existente na entidade
e constitui um controlo de importéncia fundamental;
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— Controlo dos procedimentos: inclui o controlo contabilistico que
visa garantir a fiabilidade dos registos contabilisticos, facilitar a re-
visdo das operagdes financeiras autorizadas pelos responsaveis e a
salvaguarda dos ativos;

— Controlo dos sistemas de informagao: consubstancia-se nos disposi-
tivos pelos quais a informagédo é produzida e fornecida aos respon-
saveis pela gestdo, de forma que possa ser controlada, revista e utili-
zada;

— Controlo preventivo: previne a ocorréncia de irregularidades, ou
seja, impedem o processamento de eventos indesejaveis;

— Controlo detetivo: permite detetar ou corrigir factos indesejaveis que
ja tenham acontecido, ou seja, sdo controlos a posteriori como, por
exemplo, elaboracgdo de reconciliacdo bancaria ou realiza¢do de in-
ventarios fisicos;

— Controlo orientativo: permite encorajar, estimular, a que os factos
desejaveis se concretizem como, por exemplo, realizagdo de diversos
relatorios associados a atrasos de cobrancgas de dividas ou de atraso
no pagamento a fornecedores;

— Controlo corretivo: consiste na retificagdo de problemas identifica-
dos como, por exemplo, a criagdo de regulamentos internos na orga-
nizac¢do ou a criagao de instrugdes para os documentos em circula-
¢a0 na organizagao;

— Controlo compensatdrio: com intuito de compensar eventuais pontos
fracos existentes de controlo noutros departamentos da organizagao.

Portanto, a tendéncia atual é conceber o controlo interno de uma forma
mais abrangente. Face ao exposto consideramos que a consolidagdo de um
sistema de controlo interno robusto deve contar com:

A defini¢ao de autoridade e de responsabilidade, que implica existéncia de
um plano organizativo, divulgado, conhecido e compreendido; a defini¢ao de
fungoes, processos e procedimentos, que pressupde a existéncia de um plano
funcional, que seja acolhido, percecionado e aceite. Deve existir, igualmente,
um manual de normas procedimentais, e um claro fluxograma de circuitos
documentais.

A existéncia de colaboradores qualificados, competentes e responsaveis,
sendo resultado de, (i) um recrutamento criterioso e seletivo, (ii) uma poli-
tica remuneratdria e de gestdo que permita a cativagdo e reten¢ao dos quadros
talentosos, (iii) formag¢ao continua e atualizada, (iv) vivéncia organizacional
pela ética e pelos valores, e (v) uma avaliagdo do desempenho pelo mérito;

Uma verdadeira segregacao de fungdes e rotatividade, de modo que nao
sejam atribuidas ao mesmo funcionario fungdes que sdo incompativeis entre si,
evitando assim que o mesmo funciondrio manipule todo o ciclo da operacao;
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A funcdo contabilistica separada da fung¢do operacional, evitando a pratica
de erros, irregularidades, fraudes, devendo garantir-se a rotatividade de tare-
fas, fungoes, departamentos e areas;

Um registo metddico dos factos, transagdes e operagdes, com respeito pelas
regras contabilisticas aplicaveis, devendo existir, (i) interoperabilidade entre
servicos/departamentos, (ii) instrugdes e informacdes de suporte a decisdo,
(iii) registos devidamente documentados;

Um controlo das operagdes por todas as partes envolvidas, isto é, do mais
baixo ao mais alto escaldo da hierarquia, devendo haver, designadamente,
(i) validagdo de faturas e comparagdo com notas de encomenda e guia de
remessa, (ii) verificacao de checklist e comparagdo com o encomendado, (iii)
conferéncia de caixa e comparagdo com os registos contabilisticos, (iv) recon-
ciliagdo bancdria e comparagdo com os extratos bancérios, (v) circularizagio de
clientes e fornecedores e comparagdo extratos de conta, e (vi) contagem fisica de
imobilizado ou inventarios e comparagao com registos contabilisticos;

Uma avaliagdo rigorosa de resultados, precedida de uma defini¢ao clara de
objetivos e responsabilidades, com a devida calendarizacao de reports. Neste
segmento, deve existir, (i) uma monitorizagao dos niveis de execugao, (ii) meto-
dologias para incentivo de reporte de erros e falhas, feedback dos desvios de exe-
cugao, e (iil) uma avaliagdo de resultados em face dos objetivos definidos.

Analise Critica — Pontos Fortes e Fracos
do Controlo Interno

Das consideragoes feitas sobre o contexto atual do sistema de controlo
interno, podemos afirmar que Angola tem envidado alguns esfor¢os no sen-
tido de garantir o melhor alinhamento da atuagao dos érgaos da administra-
¢do publica, as melhores praticas sobre a matéria, quer ao nivel das entidades
do Setor publico administrativo (Departamentos Ministeriais, Governos
Provinciais, Administragdes Municipais e Distritais, Institutos Publicos) bem
como ao nivel das entidades que integram o Setor empresarial pablico. Das
entidades identificadas, comegaremos por nos debrucar sobre o modelo de
governanga das entidades que integram o Setor empresarial publico que, pela
sua natureza, conhecem maior aprofundamento desta exigéncia.

Modelo de governo das empresas no geral

Os modelos de governos sio formas de organizagido da administragdo e da
fiscalizacdo das empresas (composicao e competéncias), que tem influéncia
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direta na distribuicao de poderes na sociedade. Cada modelo responde a

problemas concretos e visa assegurar uma interagdo dos checks and balances

societarios. Tradicionalmente, existem trés modelos de governo das empresas:
> Modelo latino (classico)

>~ Modelo anglo-saxénico

> Modelo germanico (dualista)

Tendencialmente, as empresas que integram o Setor empresarial publico
angolano, enquadram-se no modelo latino ou cldssico, ou seja, integram
na sua estrutura interna o Conselho de Administracao e o Conselho Fiscal.
Entretanto, este modelo vem conhecendo evolugdes, sendo certo que ja se fala
num modelo de governo bicéfalo, enquanto a Lei n.° 11/13, de 3 de setembro,
de Bases do Setor Empresarial Publico, por via do seu artigo 48.°, instituiu a
figura do Conselho de Coordenagao Social e uma Comissao Executiva.

Em regra, estas entidades tém na sua estrutura estatutaria, um Gabinete
de Auditoria Interna e Compliance, encarregue de avaliar o cumprimento das
politicas e procedimentos que regem a atuagdo das distintas areas, em obser-
vancia das normas sobre a ética e deontologia profissional por parte de todos
os colaboradores da institui¢do. Esta realidade do Setor empresarial publico,
se comparada aos 6rgaos do Setor publico administrativo, ndo se verifica na
mesma escala ou dimensao, conforme destacamos:

Na administragdo indireta do Estado, a existéncia de Gabinetes de
Auditoria, tem se verificado em regra naqueles institutos publicos e agén-
cias reguladoras do Setor econdmico ou produtivo, porque dispéem de recei-
tas proprias, tal como é o caso, da (i) Administragao Geral Tributaria, cujo
artigo 23.° do seu Estatuto Organico aprovado pelo Decreto Presidencial n.°
324/14, de 15 de dezembro, define a organica e o funcionamento do Gabinete
de Auditoria e Integridade Institucional, e a Agéncia Nacional do Petréleo,
Gas e Biocombustiveis, cujo artigo 30.° do seu Estatuto Orgénico aprovado
pelo Decreto Presidencial n.° 49/19, de 6 de fevereiro, consagra a orgénica e
funcionamento do seu Gabinete de Auditoria e Integridade;

Entretanto, o mesmo ja ndo se verifica paraaqueles institutos publicos do Setor
administrativo que ndo arrecadam receitas, ou mesmo para os Departamentos
Ministeriais, Governos Provinciais, Administracdes Municipais e Distritais,
porquanto, nao dispdem de um servigo interno que materialmente exerce as
competéncias e atribuicdes no dominio do controlo interno.

O que temos, atualmente, é a Inspe¢do Geral da Administracao do Estado
(IGAE), cujo Estatuto Organico aprovado pelo Decreto Presidencial n.c 242/20,
de 28 de setembro, absorveu todas as competéncias e atribuigoes das varias ins-
pecdes Setoriais, incluindo a Inspe¢ao-Geral de Finangas, que era um Servico
de Apoio Técnico afeto ao Ministério. Tal como ja ficou referenciado acima,
nos termos do artigo 1.° do seu Estatuto Organico, tem a missdo de efetivar
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o controlo interno da Administragdo Publica, por via de varios atos e mecanismos
e, com a sua atuagao, a IGAE visa prevenir a detecdo de fraudes, atos de corrup-
¢do, improbidades, irregularidades e desvios de conduta por parte dos funcio-
narios publicos ou agentes administrativos, a defesa do patriménio publico,
bem como o fortalecimento da integridade e transparéncia na gestdo do erario.
Portanto, ¢ a IGAE que dirige o sistema de controlo interno da Administragao
Publica, e goza de autonomia, administrativa, financeira e patrimonial.

A caracterizagdo e apresentagdo do sistema de controlo interno, apresenta
os pontos fortes acima identificados; entretanto, manifestam-se muitos pon-
tos fracos, dos quais vamos destacar sumariamente o seguinte: como se sabe,
o sistema de controlo interno, pressupde a observancia de um conjunto de
regras e procedimentos, dentro de uma organizagao. No caso de Angola, veri-
fica-se quanto aos 6rgaos do Setor publico administrativo (Departamentos
Ministeriais, Governos Provinciais, Administracdes Municipais e Distritais,
Institutos Publicos), no geral, com a excegao dos institutos publicos do Setor
economico, que todos dependem do controlo interno exercido pela IGAE, que
em rigor, e do ponto da sua caracterizagdo, é uma entidade externa, ou seja,
uma pessoa coletiva de direito publico, com personalidade juridica prépria,
sendo que, as entidades sujeitas a sua atua¢ao também dispoe de personali-
dade propria;

Ora, nesta perspetiva parece-nos que, em rigor, considerar do ponto de
vista técnico que, pelo facto de todas integrarem o Estado como o conceito de
uma Unica organizagao, tornar-se-ia o conceito bastante amplo.

Com a extingdo da Inspecio Geral de Finangas, cujas competén-
cias e atribuicdes passaram para a IGAE, foi criada a figura juridica do
Controlador Financeiro, entidade afeta ao Ministério das Finangas, com a
funcao de assegurar o acompanhamento da gestdo e execu¢ao dos recur-
sos financeiros publicos atribuidas as Unidades Orgamentais e Orgdos
Dependentes, de acordo com as normas éticas, juridicas e técnicas que
regem a execu¢ao do Or¢amento Geral do Estado. Esta entidade esta pre-
vista no artigo 34.° das Regras de Execugdo do Orgamento Geral do Estado
— 2022, aprovadas pelo Decreto Presidencial n.c 73/22, de 1 de abril, con-
forme ja tivemos a oportunidade de referenciar em sede deste trabalho,
em rigor, o Controlador Financeiro exerce as fun¢des de Controlo Interno
com o brio necessario.

Perspetivas e Considerag¢oes Finais

Atualmente, todas as organizagoes, independentemente da sua dimensao, tém
necessidade de ter controlo, porquanto, nenhuma empresa ou entidade, pode
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exercer a sua atividade operacional sem ter implementado um sistema de con-
trolo interno.

Importa que cada servigo do Setor publico administrativo disponha, dentro
da sua estrutura interna, de um servigo que desenvolva ou prossiga atribuigdes
no dominio do controlo interno, e nao de fora como o faz a IGAE, uma vez
que a mesma nao integra a estrutura interna dos organismos publicos sujeitos
a sua supervisdo, razdo pela qual nos parece que a sua perspetiva serd sempre
de fora para dentro, que mais se assemelha ao controlo externo.

A perspetiva da atuagdo da IGAE serd apenas vista como interna,
se tivermos como premissa o Executivo angolano enquanto um corpo unico.
Para mitigar desta questao, o Plano Nacional de Prevencao e Repressao da
Corrupgio (em fase de consulta publica), ja prevé a criagdo de Gabinetes de
Etica em todos os servicos publicos.

Em Angola deve apostar-se mais num controlo interno, na vertente preven-
tiva, visando mitigar os riscos de corrupgdo através da adogao das seguintes
medidas:

> Incluir matérias sobre corrup¢ao no curriculo académico, bem como

na formacdo dos docentes, alinhadas as iniciativas internacionais afins,
com destaque para os programas Educagdo 30 para a Justica e Recurso
Global Para Educa¢ao Anticorrup¢io e Empoderamento Juvenil;

> Criar programas educativos para o resgate e a dissemina¢ao dos valores

morais, éticos e civicos da sociedade;

> Massificar acdes de formagdo sobre corrupgdo e condutas conexas nas

varias institui¢oes publicas e privadas;

> Aprimorar o Plano Nacional de Formac¢ido de Quadros (PNFQ), para

serem incluidas matérias sobre probidade publica e conexas;
> Condicionar a nomeagao do Gestor Publico a frequéncia de cursos
sobre Administra¢ao Publica, com enfoque nas matérias relativas a ética
e a probidade publicas;

> Definir requisitos minimos de nivel técnico, ético e deontolégico no
provimento de funcionarios publicos e de agentes administrativos, bem
como na nomeagdo para o exercicio de cargos politicos, de diregdo
e chefia;

> Criar codigos de conduta, com vinculagdo normativa dos que exercem
fungoes publicas, no ambito dos poderes legislativo, executivo e judicial,
contendo principios e regras orientadoras da sua atuagao;

> Criar gabinetes de ética em todas as institui¢des do Estado;

> Melhorar a transparéncia na atuagao dos drgaos que integram os pode-

res legislativo, executivo e judicial, por via da divulgacao de informacao
de interesse geral, com enfoque para as matérias relativas a prevengao
e repressdo da corrupgio;

270



PALOP-TL 2023

> Ajustar o saldario minimo nacional e melhorar as regalias sociais;

> Adotar politicas de estabilizacdo do mercado, para aumentar o poder
aquisitivo dos cidadaos;

> Adotar mecanismos de controlo interno e de compliance no Setor
publico, nas empresas publicas e com participacdes do Estado;

> Adotar mecanismos sancionatérios, nos casos de incumprimento na
implementagao de programas de compliance.
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Introducao

A Guiné-Bissau, desde a sua independéncia, sempre buscou caminhos para
assumir as suas responsabilidades como Estado. Adotou varios programas
do desenvolvimento e metodologias de trabalho alinhados com as institui-
¢Oes internacionais como Fundo Monetdario Internacional e Banco Mundial
e as organizagdes da sub-regido como Comunidade Econémica dos Estados
da Africa Ocidental e Unido Econémica e Monetdrio Oeste Africana. No que
concerne as Financas publicas, o pais sempre adotou como instrumento de
trabalho as metodologias indicadas pela FMI, como, por exemplo, Tabela
das Operagdes Financeiras do Estado baseada no Manual de Estatistica das
Finangas Publica, que constitui principal instrumento metodoldgico aplicado
como ferramenta do trabalho do Departamento das Estatisticas de Finangas
Publicas do pais.

A Integracao da Guiné-Bissau na UEMOA

A Integragao Regional é definida por Cardoso (2004),” como um processo pelo
qual os Estados tencionam criar um unico mercado comum com a eliminagéo
de restri¢des ao comércio, facilitando a livre mobilidade de pessoas e bens,
isto ¢, de alguns ou todos os fatores produtivos.”

1 E-mail de contacto: bsiga.dgpee@gmail.com
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Para Oliveira (1999), a integragdo econémica ¢ um dos meios mais apropriados
para desenvolver o nivel de bem-estar entre Estados-membros de um bloco eco-
ndmico, porque possibilita aos Estados-membros obter ganhos, que isoladamente
ndo conseguiriam, ou, pelo menos, teriam maiores dificuldades em conseguir.

Bohlke (2003) entende que o objetivo primordial da integracao econémica
incide em criar uma darea de livre circula¢ao de bens e fatores de producio,
desinibindo as barreiras tarifarias, para proporcionar uma melhoria da quali-
dade de vida e riqueza para a populagdo dos Estados integrados.

Assim se entende que a finalidade da uniao econémica deveria ser a busca de
assimetrias resultantes das politicas econémicas desenvolvidas por cada um dos
Estados participantes, através de politicas comuns formuladas e aplicadas para
toda a comunidade. A concretizagao de uma unido econémica implica a transfor-
magao de varios mercados nacionais num mercado tnico, pressupondo garantia
da liberdade de circulagdo das mercadorias e dos fatores de producio, perfeita
condigdo de igualdade das operagdes econdémicas de produgdo, de distribui¢ao
e de consumo que concorrem para o seu funcionamento (Campos, 2004).

Ainda para Campos (2004), a unido econdémica demanda normalmente
a existéncia de uma instituicdo monetaria que coordene entre os Estados-
membros o processo do desenvolvimento da politica monetaria e financeira,
sobretudo as condigdes normais de trocas por meio do recurso de manipula-
¢do da sua moeda.

No intuito de aproveitar os ganhos politicos e socioeconémicos da inte-
gragdo, para fazer face a redugdo da pobreza, a Guiné-Bissau aderiu a duas
organizagdes oeste africanas, CEDEAO e UEMOA. A segunda, de carater
econémico e monetario, permitiu a competitividade no campo econémico,
assegurar a racionalizagdo das politicas macroeconémicas, coeréncia das
politicas orcamentais com a politica monetdria comum e realizacao de um
grau aceitavel de convergéncia das politicas econdmicas com os demais pai-
ses da organizagao.

A UEMOA foi criada a 10 de janeiro de 1994, pelos chefes de Estado e
de Governo do Benim, Burkina Faso, Costa do Marfim, Mali, Niger, Senegal
e Togo e, a 2 de maio de 1997, a Guiné-Bissau tornou-se o oitavo Estado-
membro desta Unido. A Unido visa, sobretudo, proporcionar a concorréncia
nas atividades econdmicas e financeiras dos seus Estados-membros e criar um
mercado comum baseado na livre circulacao de pessoas, bens e servicos, assu-
mindo o propdsito de criar as condi¢des necessarias para o desenvolvimento
econdmico e social dos Estados-membros, harmonizar as politicas economi-
cas, unificar os mercados internos e executar as politicas setoriais comuns nas
principais areas da economia.

Para cumprir esses objetivos, a Organizagdo atribuiu uma agao especial
as instituicdes especializadas auténomas: (1) Banco Central dos Estados da
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Africa Ocidental (BCEAO), responsavel pela emissdo da moeda, politica eco-
némica e monetaria da Unido e assisténcia aos Estados-membros nas suas
relagdes com as instituigdes financeiras internacionais, e o (2) Banco Oeste
Africano de Desenvolvimento (BOAD), cuja missao é promover a integragao
e a solidariedade regionais mediante o financiamento de projetos de desenvol-
vimento que visem a diminuir desequilibrio regional.

Ao nivel das finangas publicas, a UEMOA tem trabalhado no sentido de
coordenar as agdes que visam a convergéncia de mecanismos que podem
contribuir positivamente para o aprimoramento e a harmonizag¢do da poli-
tica fiscal adequada para os Estados-membros da Unido. Estas politicas,
cujo objetivo é de harmonizagao e coordenagao fiscal, foi implementada no
intuito de eliminar dupla tributagdo dos impostos e originou o chamado
“Regime Especial de Tributagao” que ¢ aplicado tanto ao nivel regional e ao
nivel nacional (Mansour & Groziosi, 2013). Para cumprimento desse obje-
tivo a UEMOA comegou a executar conjunto de agdes concretas a partir de
1995, das quais se destacam:

(1) Harmonizacao legislativa que compreende:
> Implementacao do sistema de contabilidade oeste-Africano (SYSCOA);
> Adogao de uma diretiva instituindo o regulamento geral da contabili-

dade publica;

> Adogdo de uma diretiva instituindo a Nomenclatura do Or¢amento do
Estado;

> Adogdo de uma diretiva instituindo o quadro das operagdes financeiras
do estado (TOFE);

> Adogao de um decreto-lei sobre as relagdes financeiras exteriores dos
Estados-membros da UEMOA para facilitar a livre circulagao de capitais;

> Adogao de um codigo de transparéncia na gestdo das finangas publicas
no seio da UEMOA;

> Criagao do Conselho Regional de Poupanga Publica e Mercados Finan-
ceiros;

> Adogao de um Anteprojeto do Codigo comunitario de investimentos;

> Elaboragao de um projeto de decreto-lei relativo a liberdade de circula-
¢do das pessoas, de residéncia, de prestacdo de servicos e ao direito de
estabelecimento.

(2) Supervisdao multilateral das politicas macroeconémicas:

> Cria¢do dos Comités Nacionais de Politica Econémica (CNPE), conecta-
dos a Comissdao e ao BCEAO pela Internet: cada CNPE produz presen-
temente um relatdrio nacional sobre a evolugdo da situagido econémica e
financeira do Estado e sobre as politicas econdmicas em vias de execu¢ao;
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> Reforco institucional dos Institutos Nacionais de Estatisticas;

> Adoc¢do de um Indice Harmonizado dos Precos no Consumidor (IHPC);

> Publicacdo do Indice regional dos precos no consumidor, sob a forma
de notas mensais e semestrais: ja foram publicas trinta e duas notas
mensais e cinco notas semestrais;

> Adogao de um pacto de convergéncia de estabilidade, de crescimento
e de solidariedade no seio da UEMOA.

Importancia das Estatisticas das Financas Publicas

O Manual das Estatisticas das Financas Publicas e da Diretiva 10/UEMOA de
2009 regem o que o Estado cobre do setor da Administra¢ao Publica que com-
poe todas as unidades residentes, com fung¢des principais de:

> prover bens e servigos ndo mercantis para consumo da populacio

de forma coletiva ou individual;

> redistribuir, por meio de transferéncias, o rendimento e a riqueza pro-

duzida.

As atividades do Estado sdo financiadas através de impostos, outras trans-
feréncias obrigatdrias e por recursos que nao sejam transferéncias obrigato-
rias, fatos que as diferenciam dos outros setores da economia. Estas variaveis
que, por sua vez, servem para fazer andlises das finangas publicas através das
contas patrimoénio, da situagdo de outros fluxos econdémicos e da situagao
do fluxo de caixa. A analise destas contas macroecondmicas ¢ importante na
compreensdo das transac¢des financeiras da Administragdo Publica. Existe
uma tendéncia crescente em finangas publicas para adotar uma contabilidade
publica baseada em direito constatado ou regime de competéncia, devido a
deficiéncias da contabilidade de regime de caixa. Neste sentido, propde-se que
as regras de contabilidade sejam concebidas segundo os padrdes reconhecidos
para estabelecer estatisticas econdmicas. Esse fato permitiria a elaboragdo de
estatisticas adaptadas para a analise da viabilidade e sustentabilidade das poli-
ticas orcamentais e financeiras das Administragdes Publicas utilizaveis como
as outras estatisticas macroecondmicas. As transagoes feitas através de inte-
ragdes por trocas voluntdrias entre duas unidades institucionais e, por fim, os
fluxos econémicos compreendem as variagdes de fluxo e outros acontecimen-
tos econdmicos diversos que influenciam os stocks de ativos e passivos, como
os ganhos ou perdas de detengao, assim como as trocas de volume. Do Tratado
que institui a UEMOA, explicita a importincia da TOFE como uma das ferra-
mentas indispensaveis para a andlise e gestao das financas publicas. Neste sen-
tido, todos os Estados-membros devem harmonizar as suas atuagdes, através
deste instrumento que, por sua vez, permite fazer o seguimento das politicas
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As atividades do Estado
sao financiadas através
de impostos, outras
transferéncias obrigatérias e
POr recursos que hao sejam
transferéncias obrigatoérias,
fatos que as diferenciam dos
outros setores da economia.

fiscais e orcamentais nacionais, com base em agregados e indicadores com
0 mesmo contetdo.
Neste ambito, tem-se a TOFE como um instrumento estatistico coerente
que permite medir, precisamente (Diretiva 10/UEMOA 2009):
> Aatividade econdmica e financeira das Administra¢oes Publicas e o seu
impacto sobre outros Setores da economia;
> A interagdo entre as finangas publicas e as diversas contas macroecond-
micas — a balanga de pagamentos, as condi¢des monetdrias e das contas
nacionais;
> As operagdes de financiamento e o seu impacto na dindmica da divida.
A TOFE permite também estabelecer uma relagao clara entre as opera-
¢oes, definindo a capacidade/necessidade de financiamento (correspondente
ao excedente/défice) e ¢, finalmente, uma ferramenta essencial para a formu-
lagao, acompanhamento e coordenac¢ao das politicas fiscais em toda a Unido.
Efetivamente, ¢ necessario que os indicadores que asseguram a convergén-
cia or¢amental sejam provenientes de uma TOFE cujo modo de elaboragao e
apresentacdo seja comum a todos os Estados-membros, de modo a assegurar
a comparabilidade, em fun¢ao das normas internacionais.

Importancia da implementacao das diretivas
de Estatistica das Finangas Publicas na Guiné-Bissau

A adesdo de Guiné-Bissau a UEMOA trouxe beneficios em termos de apli-
cabilidade de politicas e normas internacionais. O pais deixou o isolamento
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econdmico e passou a fazer parte de uma comunidade que permite relagoes
socioecondmicas e legais mais fortes com o resto do mundo. De facto, a ade-
sao a UEMOA foi uma alternativa dificil que a Guiné-Bissau encontrou para
enfrentar suas dificuldades como pais, embora ainda existam preocupagdes
sobre as reais vantagens oferecidas pela organizagao, pois ndo conseguiram
impulsionar a economia guineense (MALOMAR, 2017).

Compreende-se que a adesdo tem afetado, em varios quesitos, a economia
da Guiné-Bissau, como se pode constatar na afirmacao abaixo:

“A UEMOA tem afetado as finangas publicas guineenses através das suas
diretivas da lei das finangas, com vista a consolida¢do da estabilidade or¢a-
mental e melhoria da qualidade, transparéncia e eficacia das financas publi-
cas; também através da sua politica comercial, com aplicagdo da tarifa externa
comum; e por fim, através dos critérios de convergéncia da uniao que o pais se
viu obrigado a adotar” (MALOMAR, 2017. Pag. 8)

Para além de da consolidacao da estabilidade or¢amental, controlo de infla-
¢oes, Malomar (2017) ainda afirma que a UEMOA tem um papel de estimulo
a equilibrios internos e externos da economia, pois as suas agoes tém o papel
de facilitar os ajustes aos choques macroeconémicos dos paises membros,
devendo ser qualificado como uma organizacao de carater sustentavel.

Por outro lado, a politica monetaria adotada no seio desta unido tem con-
vergido na estabilizacao econdmica, através dos efeitos das taxas de juro sobre
a atividade econdmica, em particular sobre o emprego, sobre os precos e sobre
a taxa de cambio (Cabral, 2000). Pelo exposto, torna-se necessario compreen-
der a evolugdo econémica da Guiné-Bissau antes da adesdo, o que permitira
uma comparabilidade com periodo da aplicabilidade das normas da UEMOA.

A Guiné-Bissau, desde a independéncia, caracteriza-se como um pais de
baixo desenvolvimento, caracterizado por ciclicas crises econdmicas e sociais,
o que significa que as estruturas fisicas, recursos humanos e financeiros nao
permitem o processo coerente do desenvolvimento, tendo o pais sempre
recorrido a financiamento externo (Sangreman, 2016).

Com o programa de ajustamento estrutural de 1983, assinado com o Fundo
Monetario Internacional e Banco Mundial, o pais adotou varias medidas para
melhorar a performance da economia e reduzir a divida publica e privada
(Cruz, 2007).

Dado o mau desempenho macroecondmico vivido desde a independéncia,
associado a crises socioecondmicas e politicas que nao permitiram que o pais
se lancasse em termos do desenvolvimento, a integracio na UEMOA foi o
primeiro passo para a ter uma moeda estavel e convertivel, que pode servir de
base para a estabilidade econdmica e com isso langar uma politica nacional de
desenvolvimento, assentada no processo da liberalizagdo do mercado (Pereira,
J. M., 2012).
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Com a adesdo, o pais passou a cumprir as diretivas ligadas a finangas publi-
cas, nomeadamente regras gerais da contabilidade publica, nomenclatura do
Orgamento do Estado, plano contabilistico do Estado, tabela das operagdes
financeiras do Estado (TOFE) e cédigo de transparéncia. Estas diretivas per-
mitiram a Guiné-Bissau adotar reformas estruturais importantes para a con-
solidagao da estabilidade or¢amental e melhoria da qualidade, transparéncia
e eficacia das finangas publicas (Malomar, 2017).

Por outro lado, conforme explica Malomar (2017, p. 17),"... Estas refor-
mas traduziram-se nomeadamente na implementa¢ao de um quadro juridico
e contabilistico moderno da gestdo das finangas, no refor¢o do sistema de con-
trolo e na melhoria da gestao operacional do or¢amento, incluindo a opera-
cionalizagdo do Sistema Integrado de Gestao das Finangas publicas (SIGFIP)
nos departamentos ministeriais, para melhorar a eficicia e a transparéncia na
execucdo do or¢amento; permitindo assim, a redugdo do défice orgamental”

Para além das reformas estruturais encetadas no pais a partir das recomen-
dagdes das diretivas da UEMOA, o pais foi obrigado a adotar varios critérios
de convergéncia, com o propdsito de melhorar o controlo da gestao das finan-
gas publicas, mas também perdeu um instrumento importante na condugio
da politica cambial e monetaria, inclusive a adog¢do do sistema de estatisticas
das financas publicas (Malomar, 2017).

O sistema das estatisticas das financas publicas

O sistema de estatistica das finangas publicas (SEFP) traz questdes importan-
tes para a andlise das suas politicas, devido a crescente tendéncia para adotar
uma contabilidade publica do regime da competéncia em detrimento da con-
tabilidade de caixa, devido as deficiéncias desta ultima. Assim, sugere-se que
as regras de contabilidade devem ser concebidas segundo padrdes reconhe-
cidos internacionalmente para o estabelecimento de estatisticas econémicas
semelhantes as regras de contabilidade nas empresas privadas (Diretiva, 2009;
Cruvinel e Lima, 2011).

Na otica da Diretiva (2009), esse sistema visa facilitar a elaboracao de esta-
tisticas que permitem a andlise da viabilidade e sustentabilidade das politicas
orcamentais e financeiras das Administragdes Publicas, utilizando as estatisti-
cas macroeconomicas, e estd vinculada ao Manual de estatisticas das finangas
publicas de 2001/2014, que substitui o manual de 1986, por estar harmonizado
ao sistema nacional de contabilidade (SNC) de 1993.

Este novo sistema permite definicdo de receitas e despesas, analisadas
como transagdes que modificam o valor liquido das administragdes centrais e
regista dois tipos de fluxos: transagoes e fluxos econémicos. As transagdes sao
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realizadas por meio das interagdes, por trocas voluntarias entre duas entida-
des. Enquanto os fluxos econdémicos constituem as variagdes de fluxos, outras
ac¢oes econdmicas influenciam stocks de nativos e passivos.

Eimportante frisar que o SEFP funcionaa volta de quatro tabelas, conhecidas
como quadro analitico, baseado em normas internacionais que os Estados-
membros devem esforgar-se por cumprir. Estas buscam elucidar claramente
as riquezas do Estado, através da demonstragdo da conta patrimonial inicial
e conta patrimonial final. Articula-se a volta de quatro situagdes financeiras
(Diretiva, 2009, p. 24):

A situagdo das operagdes das administragdes publicas que resume as tran-
sagdes do Setor das Administragdes Publicas durante um periodo. Trata-se da
TOFE UEMOA estabelecida na base de constatacao de direitos;

A situagdo de outros fluxos econémicos no qual se constata a modificagdo
dos stocks dos ativos, dos passivos e o valor liquido resultantes de outros fato-
res que ndo sejam as transagdes (alteracdes de volume).

A situagdo dos ativos e passivos que registam os stocks dos ativos e de passi-
vos assim como o valor liquido do Setor das Administragcdes Publicas no final
de cada periodo contabilistico (conta patrimonial). Esta situagdo é completada
pela situacgao da divida.

A situagdo dos fluxos de tesouraria que regista as entradas e as saidas da
tesouraria engendradas pelas operagdes de gestio TOFE UEMOA estabele-
cida na base caixa.

A produgédo dessas tabelas traria enormes dificuldades aos estados-mem-
bros da UEMOA, uma vez que teriam dificuldades de contemplar a produ-
¢do total das suas riquezas. Neste molde, as quatro tabelas recomendadas pela
UEMOA, refletem a sintese do quadro analitico do sistema de estatisticas das
finangas publicas e ndo contemplam os ativos nao financeiros. O entendi-
mento da UEMOA face a esta situagdo prende-se com a dificuldade que os
paises oeste-africanos teriam de integrar esses ativos na contabiliza¢ao das
suas riquezas. (Malomar, 2017).

Conclusao

O presente trabalho teve como a finalidade analisar a importancia da
Implementa¢ao de Estatisticas das Finangas Publicas na Guiné-Bissau, con-
forme a Diretiva n.° 10/2009 da UEMOA sobre a TOFE. Esta Diretiva foi
criada dada a necessidade de harmonizar a estatistica das finangas publicas
no espago UEMOA, permitindo assim a comparabilidade de estatisticas dos
paises dos Estados-membros. A elaboragdo da TOFE permite uma analise
da situagao financeira, a formulagdo, acompanhamento e coordenagdo das
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politicas fiscais. Nesta ordem de ideias, esta analise permite os governos toma-
rem decisdes sobre a condugao da politica macroecondmica e social do pais.
Por outro lado, a implementa¢ao da Diretiva da UEMOA na economia gui-
neense permite a contabilizagdo da riqueza nacional, demonstra a conta patri-
monial inicial e conta patrimonial final.
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Introducao

O controlo externo da boa gestdo financeira ¢ uma missao fundamental do
Estado de Direito democratico, pois o controlo dos dinheiros publicos é essen-
cial para o equilibrio das Finangas Publicas.

Assim, na democracia representativa, conforme ensina Franco (1993),
o controlo externo da atividade financeira publica é exercido em dois planos:
politico e técnico-jurisdicional.

A Assembleia Nacional Popular (ANP) exerce o controlo politico ao passo
que o Tribunal de Contas exerce um controlo técnico juridico-financeiro, atra-
vés das modalidades de fiscalizagdo ou controlo (preventiva, concomitante e
sucessiva).

O controlo da legalidade da despesa publica exercido pelo Tribunal de
Contas tem revelado ser de maior importancia, enquanto 6rgao supremo de
controlo das receitas e despesas publicas e de julgamento das contas publi-
cas, que exerce a insubstituivel funciao de sentinela do bom uso dos recursos
publicos no Estado moderno. Sendo a atividade contratual publica uma das

1 E-mail de contacto: aissatubalde.ab@gmail.com
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principais fontes de despesa publica, analisamos a fiscalizagdo da contratagdo
publica na Guiné-Bissau tendo como foco o papel e a atuagdo do Tribunal de
Contas na fiscalizagdo preventiva da atividade contratual publica, a luz das
competéncias que lhe sdo legalmente cometidas no que diz respeito ao con-
trolo dos atos e contratos de que resulte receitas ou quaisquer encargos e res-
ponsabilidade as entidades sob a sua jurisdi¢ao.

Das diferentes modalidades de fiscalizacdo realizadas pelo Tribunal de
Contas (controlo prévio e sucessivo), assume particular relevo a fiscalizagao
prévia, sendo aquela que tem caracter preventivo. A discussdo deste tema justi-
fica-se pela sua crescente importancia e atualidade, visto que a Administragao
Publica, no ambito da prossecucdo do interesse publico, tem vindo a utilizar
cada vez mais a contratacao de particulares para adquirir bens, servicos e rea-
lizar obras de variadas espécies o que, em contrapartida, gera crescente dis-
péndio de dinheiro publico.

Atendendo ao impacto que os contratos celebrados pela administragdo
publica tém na gestao das finangas publicas, nao se pode dissociar a atividade
contratual publica da vertente do controlo financeiro, porquanto maior par-
cela das despesas publicas assenta em contratos publicos, dai porque a con-
tratacdo publica assuma elevado grau de relevancia e materialidade para a
efetivagdo das agoes de controlo externo a cargo do Tribunal de Contas, cuja
principal atribuicao ¢é fiscalizar a legalidade financeira da gestao publica, a fim
de assegurar essa legalidade, a transparéncia e boa gestdo dos escassos recur-
sos publicos, propugnando-se, assim pela maior valorizagao e parciménia no
uso do dinheiro dos contribuintes (value for money).

Enquadramento constitucional e legal

A Republica da Guiné-Bissau ¢, nos termos definidos na Constitui¢ao da
Republica, um Estado de Direito democratico, arrimado na soberania popular,
no pluralismo de expressao e organizagdo politica democratica, no respeito e na
garantia de efetivacdo dos direitos e liberdades fundamentais e na separagao e
interdependéncia de poderes que tem quatro 6rgaos de soberania: o Presidente
da Republica, a Assembleia da Reptblica, o Governo e os Tribunais.

Embora pese a ideia aflorada por muitos de que ndo ha consagracao
expressa do Tribunal de Contas na Constitui¢ao da Republica como um 6rgao
de soberania, examinado atentamente o espirito do estatuido no n.° 1 do artigo
59.°, da Constitui¢ao da Republica, vé-se logo a qualificagdo do Tribunal de
Contas como um 6rgao de soberania, inserido no elenco dos Tribunais que
constituem o sistema judicial guineense e com competéncias constitucionais
para administrar a justica em nome do povo.
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A Lei Fundamental referéncia, de forma genérica, a par de outros tribunais,
o Tribunal de Contas como drgao de soberania descurando, no entanto, em
definir expressamente as suas competéncias, atribui¢oes, composi¢ao e fun-
cionamento. A defini¢ao, composi¢do, competéncias e atribui¢oes, deste drgao
de soberania sdo legalmente determinados no Decreto-Lei N.° 7/92, de 27 de
novembro, que o cria e aprova a respetiva Lei Orgéanica, estando, com efeito, este
Tribunal sujeito aos principios gerais existentes aplicaveis aos restantes Tribunais.

Poderes legais do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau

A densificagdo das competéncias ou dos poderes do Tribunal de Contas é asse-
gurada pelo ja referido Decreto-Lei. Assim, a Lei Organica, no seu preambulo
define o Tribunal de Contas como “érgdo supremo de controlo das receitas
e despesas publicas e de julgamento das contas publicas’, o que significa que
este Tribunal, com natureza tnica e especial, ¢ muito peculiar no nosso orde-
namento juridico, pois se distingue dos demais tribunais devido a sua compe-
téncia especializada de natureza financeira.

Para efeito da prossecu¢ao da sua atribuicao legal de apreciar a legalidade
das despesas publicas realizadas por entidades publicas, o artigo 12.° da Lei
Organica enumera, de forma nao exaustiva, a competéncia material cometida
ao Tribunal de Contas, competindo-lhe: “a) Fiscalizar previamente a legali-
dade e a cobertura or¢amental dos atos e contratos de que resulte receitas ou
despesas para algumas das entidades referidas no art.° 2.°, n.° 2; b) fiscalizar
as entidades referidas no art.° 2.°, n.° 2 e julgar as respetivas contas, quando
for caso disso; ¢) Dar parecer sobre a Conta Geral do Estado; d) Fiscalizar a
aplicagao dos recursos financeiros obtidos no estrangeiro, nomeadamente por
meio de empréstimos ou subsidios.”

Complementarmente, a par das competéncias essenciais acima descritas,
compete-lhe ainda:

“a) proceder a inquéritos, auditorias e outras formas de averiguacao, seja
através dos servicos do Tribunal ou de outros servicos da Administracao
Publica, nomeadamente a Inspe¢ao-Geral das Finangas; b) ordenar a reposi-
¢do total ou parcial de verbas despendidas; ¢) aplicar multas; d) emitir instru-
¢des de execugdo obrigatéria sobre o0 modo como devem ser organizados os
processos a submeter a sua apreciagio; e) recomendar as entidades competen-
tes a ado¢ao das medidas que entenda necessarias; f) aprovar os planos e os
relatérios anuais de atividades; g) aprovar os regulamentos internos necessa-
rios ao seu funcionamento.”

Do exposto, depreende-se que o Tribunal de Contas tem trés principais
competéncias:

287



GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS NOS PALOP-TL: AS VOZES DOS ATORES

> fiscalizar a legalidade das despesas publicas;

> dar parecer sobre a Conta Geral do Estado;

> julgar as contas dos gestores publicos e efetivar a responsabilidade por

infragdes financeiras.

Destas competéncias resulta que, no quadro da sua jurisdi¢do, sao multi-
plos e complexos os poderes de controlo financeiro atribuidos ao Tribunal,
podendo, conforme assevera José Tavares, ser distinguidos quanto a sua
natureza, conteido e ao momento do seu exercicio. Com efeito, e no que se
refere ao critério da natureza dos poderes, estes dividem-se em poderes de
fiscalizagdo ou controlo e poderes jurisdicionais ou de julgamento. No ambito
dos poderes de fiscalizagao e controlo, pode o Tribunal de Contas ordenar e
realizar inquéritos e auditorias as contas das entidades publicas. Por sua vez,
os poderes jurisdicionais ou de julgamento do Tribunal de Contas,
consubstanciam-se nos poderes de julgamento das contas apresentadas pelas
entidades que integram a sua jurisdi¢ao e efetivar responsabilidade financeira
resultante das fiscalizacdes e auditorias por si realizadas.

Portanto, segundo ensina Tavares (1998), os poderes de fiscalizagao e con-
trolo e os poderes jurisdicionais acabam por ser partes que formam um todo
global e 16gico do sistema de controlo, representando estes um complemento
ou uma sequéncia natural daqueles, e representam o desenvolvimento por
parte do Tribunal de Contas de atividades e fungdes distintas, representando
o primeiro a fungao de fiscalizagao ou controlo e o segundo a fungéo jurisdi-
cional, o que levou a que seja prevista na proposta da nova Lei da Organizagao
e do Processo de Tribunal trés cAmaras especializadas:

> Camara de Fiscalizagao Prévia;

> Camara de Fiscalizagdo Concomitante e Sucessiva;

> Camara de Fiscalizagdo de Responsabilizagao Financeira.

Podem-se destacar dois poderes por parte do Tribunal de Contas da Guiné-
-Bissau no que se refere ao critério do ‘momento de exercicio do controlo’:

> poderes de fiscalizagdo prévia;

> poderes de fiscalizagdo sucessiva.

Assim, quanto a fiscalizacdo da contratagdo publica, a intervencdo do
Tribunal de Contas nesta matéria, ocorre em dois momentos: pouco depois
da celebragdo do contrato — fiscalizagdo prévia, e depois do contrato ter sido
executado — fiscalizagdo sucessiva. A fiscalizacao prévia, exercida através da
concessao ou recusa de visto em sessdes didrias de visto, consubstancia-se em
decisoes e acdrdaos, tendo por finalidade prevenir e evitar a pratica de atos e a
celebragao de contratos ilegais e sem enquadramento or¢amental. A fiscaliza-
¢do sucessiva é exercida apds o contrato ser executado e elaboradas as contas

anuais das entidades sujeitas a fiscalizagdo do Tribunal de Contas, tendo como
finalidades:
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A Assembleia Nacional
Popular (ANP) exerce
o controlo politico
ao passo que o Tribunal
de Contas exerce
um controlo técnico
juridico-financeiro,
através das modalidades de
fiscalizacao ou controlo

> verificar a fidedignidade e a integralidade das contas e das demonstra-

¢oes financeiras;

> avaliar o sistema de controlo interno;

> apreciar a legalidade e a regularidade da gestdo financeira das entidades

sujeitas ao seu controlo.

Os relatdrios das auditorias e de verificagdo (interna e externa) de contas
realizadas em sede de fiscalizagdo sucessiva integram observagdes e recomen-
dagdes que, verificadas determinadas situagdes, sdo formuladas pelo Tribunal
de Contas em ordem a apelar os drgaos controlados sobre o(s) determinado(s)
caminho(s) a seguir, por forma a suprir ou corrigir as ilegalidades detetadas
e/ou evitar as suas ocorréncias no futuro.

Assim, conforme sublinha Guilherme d’Oliveira Martins, a interven¢do do
Tribunal deve ser encarada mais numa perspetiva preventiva, corretiva e peda-
gogica do que propriamente sancionatoria. Ou seja, — colocar mais énfase na
orientagdo e menos na sangdo —, considerando que as recomendagdes tém
grande potencial de gerar mais resultados positivos do que as agdes punitivas
aplicadas por si s6.

Neste d4mbito, as recomendagdes do Tribunal de Contas assumem papel
decisivo como instrumentos com fungdes preventivas e pedagdgicas, que per-
mitem melhorar a atividade da gestao financeira publica, através de aconse-
lhamentos para adogao das boas praticas da administragao.

Afigurando-se consensual a ideia de que “vale mais prevenir do que reme-
diar”, é sempre preferivel evitar a realizacao de despesas publicas ou a assun¢ao
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de encargos desconformes com as disposigdes legais aplicaveis do que punir os
seus responsaveis a posteriori pela sua efetivagao.

O ambito objetivo e subjetivo da Fiscalizagao Prévia

A fiscalizagdo prévia é, como o proprio nome indica, prévia para ser pre-
ventiva no intuito de prevenir e evitar que os contratos sujeitos a fiscaliza-
¢do prévia produzam quaisquer efeitos antes de obterem o respetivo visto do
Tribunal de Contas evitando, assim, a pratica de celebra¢do de contratos ile-
gais e sem enquadramento or¢amental. Pode dizer-se que a fiscalizagdo pré-
via, nos termos do estabelecido na alinea a) do artigo 12.° da Lei Orgénica do
Tribunal, tem por fim verificar a conformidade legal e a cobertura or¢camental
dos atos e contratos de que resulte receitas ou despesas para as entidades sujei-
tas a sua jurisdi¢ao.

Na verdade, o sentido da fiscaliza¢ao prévia ndo se circunscreve a mera
verificagao do cumprimento de regras formais de natureza financeira, esten-
dendo-se igualmente a verificagdo da observancia de todas as leis em vigor
que se apliquem ou sejam suscetiveis de aplicar ao contrato fiscalizado, com
destaque para os principios gerais aplicaveis aos processos e procedimentos
de adjudicagao dos contratos publicos constantes no Cddigo de Contrato
Publico (ver, por exemplo, principios da concorréncia, da transparéncia, da
igualdade, etc.) Interessa, assim, compreender como a agao fiscalizadora do
Tribunal de Contas contribui para a boa interpretagdo e aplicagao do Codigo
dos Contratos Publicos, concretamente para a salvaguarda dos principios da
concorréncia, da transparéncia e da igualdade, no intuito de promover a boa
aplicacdo do dinheiro publico, reduzindo fraude e corrupcéo.

As normas regulamentares relativas a fiscalizagdo prévia estdo previstas
nos artigos 22.° a 27.° do Decreto-Lei n.c 7/92, de 27 de novembro, que cria
o Tribunal de Contas e aprova a respetiva Lei Organica. Portanto, o ambito
da fiscalizagdo prévia, de incidéncia subjetiva e objetiva, é determinado por
esse normativo legal. Dispde o artigo 12.°, alinea a) da citada Lei Organica,
que compete ao Tribunal de Contas “fiscalizar previamente a legalidade e a
cobertura orgamental dos atos e contratos de que resulte receitas ou despe-
sas para algumas das entidades referidas n.° 2 do artigo 2.° da supracitada
Lei Organica, bem como para entidades, de qualquer natureza, que utilizem
fundos publicos provenientes ou obtidos com a intervenc¢ao, quer através de
subsidios, empréstimos ou avales, de algumas das entidades referidas no ja
referenciado artigo”

O artigo citado acima determina o &mbito de incidéncia subjetiva da fis-
calizagdo prévia e, pelo que se poderd constatar, existe em grande medida
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— mas nao de forma perfeita — uma coincidéncia entre o &mbito da incidén-
cia subjetiva da fiscalizagao prévia do Tribunal de Contas e o ambito subjetivo
da aplicagdo do Cddigo dos Contratos Publicos. No que se refere ao ambito
objetivo, o mesmo artigo da Lei Organica estabelece que estdo sujeitos a tal
tipo de fiscalizagao “os atos e contratos de que resulte receitas ou despesas para
algumas das entidades referidas no art.° 2.°, n.c 2”.

O ambito de incidéncia objetiva, que comegou assim a ser genericamente
delimitado, segue sendo concretizado e explicitado com maior acuidade no
artigo 23.°, onde se retoma tal nogao, referindo “atos e contratos praticados
ou celebrados pelas entidades referidas nas alineas a), b) e c¢) do art.° 2.°,
n.° 2”, elencando o universo objetivo dos atos e contratos sujeitos a fiscalizagao
prévia. De acordo com o citado preceito, estdo sujeitas a fiscalizagao prévia do
Tribunal de Contas os seguintes atos e contratos:

> Os atos administrativos de provimento do pessoal, civil ou militar, de

que decorram abonos de qualquer espécie ou de modo geral, mudanca
da situagao juridico-funcional que implica aumento de vencimento ou
mudanga de verba por onde se efetue o pagamento;

> Os contratos de qualquer natureza ou montante;

> As minutas de contratos de valor igual ou superior a 10 000 000,00 ou as

de montante inferior quando, sendo mais de um num prazo de 180 dias,
tenham o mesmo objeto e no seu conjunto atinjam ou excedam aquele
montante;

> As minutas de contratos de qualquer valor que sejam celebradas por es-

critura publica e cujos encargos tenham de ser satisfeito no ato da sua
celebragao;

> Outros atos e contratos que a lei determinar, nomeadamente as operagdes

de tesouraria e divida publica, quando aprovado o respetivo regime.

Por sua vez, o artigo 24.° da Lei Orgénica exclui do ambito da fiscalizagao
prévia, sem prejuizo da sua eventual fiscaliza¢ao sucessiva:

> Os atos de provimento dos membros do Governo e do pessoal dos res-

petivos gabinetes;

> Os contratos de cooperagio;

> Os atos administrativos sobre a concessdao de vencimentos certos ou

eventuais resultantes do exercicio de cargo por ineréncia legal expressa,
com exce¢ao dos que concederem gratificagao;

> Os atos sobre abonos a pagar por verbas globais e referentes a salarios

de pessoal operario;

> Os titulos definitivos de contratos cujas minutas hajam sido objeto

de visto;

> Os contratos de arrendamento celebrados no estrangeiro para instalagao

de postos diplomaticos, consulares ou outros servigos de representac¢do
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internacional, quando a urgéncia da sua realizagdo impeca a sujeicao
daqueles ao visto prévio do Tribunal de Contas;

> Outros atos ou contratos especialmente previstos por lei.

Em se tratando de dispensa de fiscalizagdo prévia, o disposto no n.° 4 do
artigo 23.° dispoe que “o Tribunal podera anualmente determinar que certos
atos e contratos ndo relativos a pessoal apenas sejam objeto de fiscalizagao
sucessiva’.

O processo de fiscalizagao prévia termina com a concessao ou recusa do
visto dos atos e contratos a ela sujeitos. O artigo 25.° da Lei Organica dispoe
sobre os efeitos do visto, que constitui requisito e condigao de eficacia (juridica
e financeira) dos atos e contratos abrangidos pela fiscalizagao prévia e tem um
papel preponderante no exercicio do controlo do Tribunal de Contas.

Nos termos do disposto n.° 1 do artigo 63.°, o Tribunal de Contas dis-
poe de um prazo de 8 dias uteis, contado a partir da entrada do ato ou con-
trato no tribunal, para emitir a decisdo de concessdo ou recusa do visto.
Suspendendo-se o referido prazo sempre que o tribunal solicite esclareci-
mentos ou documentos instrutérios complementares ou se o processo for
remetido para o plendrio, e, decorridos que estejam trinta dias uteis sobre a
data da entrada de resposta a pedido de elementos ou informag¢des comple-
mentares, considerarem tacitamente visados os atos ou contratos submeti-
dos a fiscalizag¢do prévia, podendo as entidades que os submeteram dar-lhes
execucao.

Retomando a questdo dos efeitos do visto, a Lei Orgénica estabelece situa-
¢Oes sobre atos ou contratos, em func¢ao dos valores dos contratos submetidos
a fiscalizagdo prévia, bem como dos motivos de urgente conveniéncia de ser-
vigo, podendo assim, sem visto, alguns contratos produzir todos os seus efei-
tos; ou ndo produzir quaisquer efeitos até concessao do visto.

Da analise da excecionalidade disposta n.° 5 do artigo 24 da ja citada Lei
Organica, extrai-se que a Lei Organica acolhe a regra segundo a qual os atos
e contratos sujeitos a fiscalizagdo prévia, ndo podem produzir todos os seus
efeitos antes do visto.

Neste caso, os contratos cujo valor seja superior a 100 000 000,00 (valor
expresso em peso guineense) nao podem produzir todos os seus efeitos antes
do visto, constituindo o visto um requisito da eficicia financeira e juridica dos
contratos a ele sujeitos.

Todavia, esta regra ndo se aplica aos contratos cujos valores estejam abaixo
desse limiar, podendo esses comegar a produzir, logo depois de celebrados e
aprovados pelas autoridades competentes, todos os seus efeitos antes do visto,
nao ficando por esse facto isentos do visto do Tribunal de Contas.

Ha ainda, por for¢a do estatuido no artigo 27.°, atos e contratos que, decla-
rados que estejam o motivo de urgente conveniéncia de servico pelo membro
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quanto a fiscalizacao
da contratacao publica,
a intervencao do
Tribunal de Contas nesta
matéria, ocorre em dois
momentos: pouco depois
da celebracao do contrato
— fiscalizacao prévia,
e depois do contrato
ter sido executado
— fiscalizacao sucessiva

do Governo competente, produzem todos os seus efeitos desde que sejam
enviados ao Tribunal de Contas 30 dias subsequentes a data do despacho auto-
rizador, designadamente:
> Nomeagao de Magistrados Judiciais e do Ministério Publico, das autori-
dades civis, médicos, enfermeiros, professores, recebedores, tesoureiros,
escrivaes, de direito, ajudantes de escrivaes, oficiais de diligéncia. carce-
reiros e pessoa militarizado das Forgas de Seguranga e Ordem Publica;

> Contratos que prorrogam outras anteriores permitidos por lei, desde
que as condigdes sejam as mesmas;

> Contratos nao relativos a pessoal de que tenha sido prestada caugdo nao

inferior a 5% do seu valor global.

Cumpre sublinhar que a recusa do visto determina a cessagdo de quaisquer
pagamentos, a partir da data em que do respetivo acérdao for dado conheci-
mento aos servigos ou autoridades competentes (CFR. n.° 2 do artigo 25).

Chegados aqui, e tendo em consideragdo que os contratos publicos subme-
tidos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas sdo regulados por normas
especificas de contratagdo publica, importa analisar o regime juridico da con-
tratacdo publica na Guiné-Bissau.
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O Regime Juridico da Contratagao Publica na Guiné-Bissau

Os contratos publicos constituem, em regra, um instrumento de realizagao
de despesa e de aplicagdo de dinheiros publicos. No direito guineense o regime
juridico que rege a formagdo e execugdo dos contratos publicos encontra-se no
Decreto-Lei N.° 2/2012, de 20 de agosto, que procedeu a transposigao para o orde-
namento nacional das Diretivas da Unido Econdémica Monetdria Oeste Africana
(UEMOA).

Havendo percebido que o sistema de contratagdo publica dos seus Estados
padecia de defeitos, eram diferentes e consequentemente, prejudiciais ao pro-
cesso de integragdo, torna-se necessario e urgente reformar e harmonizar as
regras deste sistema.

Na sequéncia, a UEMOA adotou um projeto de reforma que previa, por
um lado, a concegdo e aprovac¢ao de uma espécie de “Lei-Modelo” relativa
a contratagdo publica ao nivel da UEMOA, por outro, ao nivel dos ordena-
mentos juridicos dos Estados-membros, projeto de atualizagao de legislagoes
de acordo com a lei-modelo regional.

Anos mais tarde, por via de lei-modelo, houve harmonizagao das leis nacio-
nais que se concretizou através de duas diretivas, que entraram em vigor em
1 de janeiro de 2006. Dando inicio ao processo da “Uemoizagdo” do Direito
dos contratos publicos, ou seja, a penetragao das leis dos paises da UEMOA
(maioritariamente de matriz franc6fona) no Direito interno.

O Ambito Subjetivo da Aplicacio da Lei
da Contratacao Publica

Hé uma coincidéncia, pese embora nao de forma perfeita, entre o &mbito da inci-
déncia subjetiva da fiscalizagao prévia do Tribunal de Contas e o 4mbito subjetivo
da aplicagdo do Codigo dos Contratos Publicos, doravante CCP, cuja andlise é
necessaria para identificar as entidades sujeitas ao regime da contratagao publica.

Consultando os artigos 6., 7.° e 8.° do CCP, e no que a identificacao das
autoridades contratantes diz respeito, verifica-se que os artigos as distinguem
em trés categorias:

A primeira categoria ¢ a das autoridades contratantes pessoas coletivas de
direito publico, identificadas nas alineas a) a g) do artigo 6.°: Estado, coletivi-
dades territoriais, estabelecimentos publicos, agéncias e organismos ou pes-
soas coletivas de direito publico que beneficiam do concurso financeiro ou da
garantia do Estado, sociedades de Estado, sociedade com participagdo publica
maioritaria, associagoes formadas por uma ou varias dessas pessoas coletivas
de direito publico ja referidas.
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A segunda categoria é a das autoridades contratantes, pessoas coletivas de
direito privado, que correspondem as entidades identificadas nas alineas a)
e b) do artigo 7.°: pessoas coletivas de direito privado que agem por conta
do Estado, duma coletividade territorial, duma sociedade de Estado, duma
sociedade com participagdo financeira publica maioritaria, ou duma associa-
¢do formada por uma ou varias dessas pessoas coletivas de direito publico;
e pessoas coletivas de direito privado ou por sociedade de economia mista que
beneficiarem do concurso financeiro ou da garantia do Estado ou duma das
pessoas coletivas de direito publico referidas no artigo 6.°.

A terceira categoria ¢ a das autoridades contratantes, pessoas coletivas que
beneficiam de direitos especiais ou exclusivos, que correspondem a uma enti-
dade cujos direitos especiais ou exclusivos para exercer uma atividade de cariz
publico lhe foi outorgada por uma autoridade contratante.

Principios Estruturantes do Regime Juridico
da Contratacao Publica

No dominio da contratagao publica, as autoridades contratantes devem sujei-
tar-se a todos os principios e regras de ordenamento juridico, exercendo as
suas competéncias com base nas normas aplicaveis e no ambito dos limites
determinados. Apesar de os principios e as regras serem normas juridicas
e usufruirem de igual valor normativo, integram légicas de funcionamento
qualitativamente distintas.

Recorre-se aos principios juridicos nao sé para interpretar disposi¢des
legais (normas legais de direito codificado), como também para colmatar as
omissdes existentes no que toca a matérias ainda nao reguladas por normas
legais que tém também um papel fundamental e essencial no ambito da con-
tratagdo publica. Com efeito é seguro, pois, afirmar que a Contratagao Publica
¢ uma das dreas onde mais se sente o ‘peso’ e a relevancia concreta ou pratica
dos principios juridicos.

Assim, para garantia de legalidade de um Procedimento Adjudicatério de
Contratagao Publica nao basta o cumprimento da norma, mas também dos prin-
cipios normativos a boa contratagao publica, designadamente, os Principios da
Legalidade, da Igualdade, da Imparcialidade, da Transparéncia e da Concorréncia.

Principio da legalidade
A razdo de ser da administragdo publica é prosseguir o interesse publico,
entretanto ndo pode fazé-lo de qualquer maneira e muito menos de maneira
arbitraria, devendo fazé-lo em obediéncia a todos os principios e regras do
ordenamento juridico. Este principio impede a adogdo de procedimentos
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casuisticos diferentes dos previstos, os quais poderdo favorecer a pratica de
arbitrariedades e de formas diversas de corrupcao.

Principio da igualdade
Este principio assume especial relevancia no direito guineense da contratagao

publica, desde logo, porque impde as autoridades contratantes uma conduta
estritamente igual para com todos os concorrentes e candidatos, em todas as
fases do procedimento de contratagio, impedindo-a de adotar medidas de
discriminagdo que possam beneficiar ou prejudicar ilegitimamente qualquer
deles. Assim, o procedimento do concurso deve ser estruturado de modo que
haja igualdade de condigdes de acesso e de participagao dos interessados na
encomenda publica (cfr. alinea a) e b) do Cddigo dos Contratos Publicos),
devendo as autoridades contratantes tratar, conforme o caso, situagdes iguais
de forma idéntica e de forma diferenciada situagdes desiguais.

Principio da imparcialidade
O principio da imparcialidade obriga a Administragao Publica a agir de forma

isenta e equidistante de outros interesses que lhe sao alheios, seja de quem e
de que natureza for. A imparcialidade ¢, geralmente, sustentada pelo regime
de impedimentos e suspensdes que impde as entidades publicas o dever de se
absterem dos procedimentos e sobretudo decidi-los, quando nesses tiverem
qualquer tipo de interesses, ou quando ocorram objetivamente circunstancias
que ponham em causa a retidao da sua conduta. Do principio da imparciali-
dade decorre, especificamente, no que se prende a contratacao publica, que as
pecas do procedimento nao podem conter clausulas que visem favorecer ou
prejudicar os concorrentes.

Principio da Transparéncia
Trata-se de um principio estruturante da contratagdo publica guineense, que

tem uma estreita ligacdo com o principio da publicidade, sendo, alids, muito
dificil mencionar um sem fazer referéncia ao outro, de forma que nio existe
verdadeira transparéncia sem a publicidade. A transparéncia implica, no ambito
da contratagdo publica, um dever de fazer uma ampla publicitacdo da inten-
¢do de contratar por parte das entidades contratantes, as condigoes esséncias de
contrato, garantia da abertura do concurso aos interessados que preencham as
condigdes referidas no respetivo anuncio e, por fim, os procedimentos a seguir
na selecao do contratante e os critérios a utilizar nas escolhas a fazer.

Principio da Concorréncia
O principio da concorréncia, no 4mbito da contratagdo publica, assume um

papel fundamental garantindo que o interesse publico seja realizado em
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condi¢oes ideais para a administra¢do estar em condigoes de escolher a melhor
proposta de acordo com os critérios estabelecidos para a adjudicagao, promo-
vendo de igual modo o melhor funcionamento do mercado. Este principio é
axilar e central pois funciona como “a verdadeira trave-mestra da Contratacao
Publica”, “um principio-tronco” do sistema da contratagdo publica, que con-
forma e enforma os restantes sendo, assim, indissolivel dos principios da
publicidade, da igualdade, da transparéncia e da objetividade. A interdepen-
déncia entre estes principios é tal que, no d4mbito da contratagdo publica, a
viola¢ao de um implica imediatamente a violagdo de outros. Dai que se com-
preende desde logo que, sem publicidade do procedimento, a concorréncia
sera limitada, de igual modo que se a igualdade entre os candidatos a concor-
rerem for violada, ndo podera ser assegurada a concorréncia. Igualmente, se
nao houver observancia ao principio da objetividade que garante que as enti-
dades contratantes assegurem a concorréncia ndo s6 no inicio, mas ao longo
de todo o procedimento. Por fim, ndo podera haver concorréncia se nao exis-
tir transparéncia nos atos da entidade contratante durante o procedimento
concursal. Assim, a concorréncia ¢ essencial nos procedimentos adjudicata-
rios, pois dela depende a ampla participagio e a variedade e versatilidade das
propostas a serem apresentadas. Isto, por si, garante a entidade contratante
publica maior capacidade de comparabilidade e escolha, assegurando a pro-
posta economicamente mais vantajosa, concretizando, desta forma, a melhor
realizagdo do interesse publico.

A atuacao do Tribunal de Contas no ambito
da Contratacao Publica

No ordenamento juridico guineense o Tribunal de Contas é o 6rgao supremo
de controlo das receitas e despesas publicas e de julgamento das contas,
cabendo-lhe, em termos gerais, a fun¢ao legal de apreciar o modo como sao
geridos os recursos financeiros do Estado e das demais entidades publicas
sujeitas a sua jurisdicao.

A fungdo de controlo financeiro externo, a cargo do Tribunal de Contas,
¢ de importancia fundamental para a salvaguarda da prépria democracia,
a credibilizacdo da atividade econémica e financeira do Estado, para uma boa
e eficaz gestdo publica, para o equilibrio das financas publicas, a transparéncia
e isen¢do na adjudicagdo de contratos e respetiva execugao.

Conforme ja referido, o Tribunal de Contas tem poderes de fiscalizagao
prévia, de fiscalizagdo sucessiva e de efetivacdo de responsabilidades finan-
ceiras. A fiscalizagdo prévia consubstancia-se em decisoes e acordaos, e a fis-
calizagdo sucessiva em pareceres sobre a Conta Geral do Estado, relatérios de
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auditoria e relatdrios de verificacdo de contas. A fiscaliza¢ao prévia tem por
fim a verificagdo da legalidade e cobertura or¢camental, cabimento or¢amental
dos atos e contratos de que resulte receitas ou despesas publicas para algumas
das entidades incluidas no seu ambito subjetivo de atuagao. Esta modalidade
de fiscalizacdo exerce-se através da concessdao ou recusa de visto, o qual cons-
titui requisito de eficacia dos atos e contratos a ele sujeitos.

Em sede de contratagdo publica cabe especificamente ao Tribunal de
Contas fiscalizar previamente a legalidade e o cabimento or¢amental dos con-
tratos de qualquer natureza ou montante, salvo as exce¢des previstas no artigo
24.°, assegurando para o efeito, nas palavras do Guilherme D’Oliveira Martins,
“o respeito pelos principios e regras subjacentes ao processo de contratagéo,
designadamente: as razdes subjacentes a decisao de contratar e a escolha do
procedimento; a tramita¢ao do procedimento escolhido; o critério de adjudi-
cac¢do e a sua fundamentagéo e o clausulado contratual e a sua conformidade
com a decisdo de contratar”.

Entretanto, compreende-se desde logo que a atengdo do Tribunal nio se
podera centrar apenas na observancia do procedimento administrativo e
financeiro legalmente devido, mas também no respeito pelos principios gerais
aplicaveis ao processo da contratac¢ao publica.

Analise de Decisoes e Acordaos

Pela impossibilidade pratica de analisar todas as decisoes e acdrddos proferi-
dos em sede de fiscalizacao prévia dos contratos, numa selecdo aleatdria de
sete decisdes e trés acordaos, resulta que: 4 decisoes e 1 acoérddo de concessao
de visto se fundam, essencialmente, na verificagdo da observéancia de legali-
dade apenas financeira (cabimenta¢do or¢amental); 3 decisdes e 2 acérdaos
arrimam-se na verificagdo da observéancia de regras e principios gerais que
enformam o processo da contratagdo publica (por exemplo, principios da con-
corréncia, da transparéncia, da igualdade, etc.).

Da analise feita, verificou-se que, em muitos processos aos quais se conce-
deu visto com recomendagdes, o Tribunal de Contas apela a que as autorida-
des contratantes passem a observar as normas e os principios estabelecidos no
Cédigo do Contrato Publico.

Conclusao
E evidente o papel fundamental que o Tribunal de Contas desempenha na

ordem juridica, enquanto 6rgao supremo de controlo das receitas e despesas
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publicas e de julgamento das contas de todos os que gerem dinheiros e valores
publicos.

A fungao de controlo financeiro externo a cargo do Tribunal de Contas ¢é
de importancia fundamental para a salvaguarda da credibilizagao da atividade
econdmica e financeira do Estado, para uma boa e eficaz gestdo publica, para
a transparéncia e isen¢do na adjudicagao de contratos e respetiva execugao.

A intervencao do Tribunal de Contas em matéria de contratagdo publica
ocorre em dois momentos: pouco depois da celebra¢ao do contrato — fiscali-
zagdo prévia; e depois do contrato ter sido executado — fiscalizagdo sucessiva.

A fiscalizagdo prévia exerce-se através da concessao ou recusa de visto,
o qual constitui requisito de eficacia dos atos e contratos a ele sujeitos, con-
substanciando-se em decisdes e acordaos; é prévia para prevenir e evitar que
os contratos produzam quaisquer efeitos antes de obterem o respetivo visto
do Tribunal de Contas, evitando, assim, a pratica de celebracao de contratos
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ilegais e sem enquadramento or¢amental. Nao se limita a mera verificagao do
cumprimento de regras formais de natureza financeira, estendendo-se igual-
mente a verificagdo da observancia dos principios gerais aplicaveis aos pro-
cessos e procedimentos de adjudicagao dos contratos publicos; deve consistir
tanto na verificagao da observéncia de legalidade financeira, bem como das
regras e principios gerais que conformam e enformam os contratos publicos
(por exemplo, principios da concorréncia, da transparéncia, da igualdade,
etc.), por forma a promover a boa contrata¢ao publica, prevenindo a corrup-
¢do, subornos e favoritismos.
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Introducao

A contratagdo publica é um elemento essencial da Administracdao Publica,
permitindo que os governos adquiram bens, servigos e obras necessarias
para o funcionamento dos servigcos publicos e o desenvolvimento socioeco-
ndémico do pais. No contexto dos municipios em Cabo Verde, a contratacao
publica desempenha um papel crucial na implementagdo de projetos e no
fornecimento de servigos essenciais para as comunidades locais. No periodo
em andlise, entre 2017 e 2019, diversos desafios e oportunidades surgiram e
compreender o funcionamento desse processo é fundamental para garantir
a eficiéncia, a transparéncia e a responsabilidade na utilizacao dos recursos
publicos.

A contratagdo publica nos municipios apresenta caracteristicas proprias,
uma vez que desempenham um papel fundamental na prestacao de servigos
de proximidade a populacdo, como infraestruturas locais, educacgao, saude
e gestdo ambiental. Além disso, a descentralizagdo administrativa em Cabo
Verde concedeu maior autonomia aos municipios na tomada de decisdes e na
gestao dos recursos publicos.

No entanto, a efetividade da contrata¢ao publica nos municipios é fre-
quentemente afetada por desafios como a falta de capacidade técnica a nivel
de recursos humanos, recursos financeiros adequados, burocracia e falta de
transparéncia. Portanto, é essencial analisar o estado da contratagdo publica

1 E-mail de contacto: aderito.j.martins@mf.gov.cv
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para identificar os pontos fortes e as deficiéncias, bem como propor medidas
de melhoria para fortalecer a governanga publica e promover o desenvolvi-
mento sustentavel nos municipios de Cabo Verde.

Contratagdo Publica em Cabo Verde — Evolugao Cronolégica do CCP

De acordo com SILVA (2018), a histéria do contrato administrativo em
Cabo Verde evoluiu em 6 fases:

— l.»fase — Separagdo entre a administracao e a justi¢a administrativa,
com o Decreto n.° 23 de 16 de maio de 1832;

— 2.2 fase — Disciplina constante da reforma administrativa ultrama-
rina, com a aprovagao do Decreto n.° 23.229, de 15 de novembro de
1933, denominado Reforma Administrativa Ultramarina;

— 3.» fase — Regime do contencioso administrativo de 1983, ini-
ciou com a aprovagdo do Decreto-lei n.c 14-A/83, de 22 de margo
— lei do contencioso administrativo;

— 4.2 fase — iniciou com a aprovagdo do Decreto legislativo n.c 17/97,
de 10 de novembro, que estabelece as Bases do Regime juridico dos
Contratos Administrativos;

— 5. fase — ocorre com entrada em vigor da Lei n. ° 17/VII/2007,
de 10 de setembro (Regime Juridico das Aquisi¢oes Publicas),
objeto de desenvolvimento no Decreto-lei n.° 1/2009, de 5 de janeiro
(Regulamento do Regime das Aquisi¢des Publicas);

— 6.* fase — iniciou com a entrada em vigor do Cédigo da Contrata-
¢do Publica e o Regime dos Contratos Administrativos, ambos de
2015.

Antes da independéncia estava em vigor o Regime Juridico das Empreitadas
de Obras Publicas, estabelecido no Decreto-lei n.c 48.871, de 19 de fevereiro
de 1969, por for¢a da Portaria n.° 555/71, de 23 de outubro. No periodo pos-
-independéncia, devido ao facto de o diploma estar desatualizado em relagdo a
nova realidade do patis, foi aprovado o Decreto-lei n.° 31/94, de 2 de maio, que
altera o Regime Juridico das Empreitadas de Obras Publicas, anteriormente
em vigor (Decreto-lei n.° 31/94, de 2 de maio).

A reforma do sistema de aquisi¢cdes do Estado iniciou com a publicagdo da
Lei n.° 17/VII/2007, de 10 de setembro, que estabelece o Regime Juridico das
Aquisi¢oes Publicas, visando assegurar a maxima transparéncia, sem pdr em
causa a flexibilidade, e permitir que as aquisi¢oes sejam efetuadas em condi-
¢Oes mais vantajosas para o Estado. Dois anos depois, através do Decreto-lei
n.° 1/2009, de 5 de janeiro, foi aprovado o regulamento da Lei das Aquisi¢oes
Publicas.

Em 2010, através do Decreto-lei n.° 54/2010, de 29 de novembro, que
aprova o Regime Juridico das Empreitadas de Obras Publicas, procedeu-se a
uma revisdo global do Decreto-lei n.° 31/94, de 2 de maio, trazendo inovagdes
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e visando criar um sistema coerente com as outras legislagdes realizadas no
setor de obras publicas, regulando o acesso a atividade da construgao civil
a nivel da contratacao publica.

Com a entrada em vigor, em 2015, do Cédigo da Contratagdo Publica
(CCP), aprovado pela Lei n.c 88/VIII/2015, de 14 de abril, foram revogados: a
Lei das Aquisigoes Publicas, o seu regulamento (com exceg¢do do artigo 42.°,
que se mantém em vigor até a aprovagao de um diploma especifico para esta-
belecer os limites de competéncia para autorizar despesas com a contrata¢ao
publica), e os capitulos 7 a 11 do Regime Juridico das Empreitadas de Obras
Publicas (Lei n.° 88/VIII/2015, de 14 de abril).

O CCP regula o procedimento pré-contratual. Ja a execugdo dos contratos
é regulada pelo Regime Juridico dos Contratos Administrativos (RJCA), apro-
vado pelo Decreto-lei n.° 50/2015, de 23 de setembro, que revogou os restan-
tes capitulos do Decreto-lei n.° 54/2010, de 29 de novembro, que nao foram
revogados pelo CCP.

O RJCA representa um marco na evolu¢io do direito administrativo
nacional por se tratar do primeiro diploma, no ordenamento juridico cabo-
-verdiano, a se ocupar dos contratos administrativos, que regula contratos
como a concessao de obras publicas e de servicos publicos, a empreitada de
obras publicas, a aquisi¢do e loca¢do de bens méveis e a aquisi¢ao de servigos
(Decreto-lei n.° 50/2015, de 23 de setembro).

Contratacao publica nos Municipios de Cabo Verde

As autarquias locais, por serem consideradas entidades adjudicantes, estio
sujeitas as regras relativas as diligéncias administrativas prévias e respeitantes
as aprovagdes e autorizagdes exigidas no CCP, bem como aos principios nele
estipulados (art.° 5.° do CCP).

Tipos de procedimento

De acordo com o artigo 29.° do CCP, a celebragdo de contratos abrangidos
pelo cédigo deve ser precedida de um dos seguintes procedimentos:
> Concurso Publico, no qual qualquer interessado que retina os requisitos
previstos na lei e nos documentos do procedimento pode apresentar
proposta;
> Concurso Publico em duas fases, em que os concorrentes apresentam na
primeira fase a proposta técnica inicial e, numa segunda fase, a proposta
técnica final e a proposta financeira;
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> Concurso Limitado por prévia qualificagdo: apenas os candidatos quali-
ficados, apos a apresentacao de candidatura, sdo convidados a apresen-
tar proposta;

> Concurso restrito, em que sdo convidados para apresentar proposta um
nimero de operadores econémicos necessarios, por forma a que seja
pelo menos trés propostas para serem avaliadas; e

> Ajuste direto: pode ser convidado a apresentar proposta apenas um
operador econémico.

Regras de escolha do procedimento

De acordo com Gongalves (2021, p. 502) nem sempre as entidades adjudicantes
podem escolher livremente qualquer um dos procedimentos que a lei prevé, pois
existem regras que delimitam esse dominio. O CCP define, no seu capitulo II, os
critérios para a escolha do procedimento, que sdo o critério material e o critério
do valor do contrato. Conforme Silva (2018, p. 100), relativamente a escolha de
procedimentos pré-contratuais, o CCP prescreve que assenta em dois critérios:

O critério quantitativo, que corresponde ao valor do contrato, enquanto valor
econdmico total de que o adjudicatario pode beneficiar (art.c 30.°, 31.° e 154.°);

O critério qualitativo, assente em critérios materiais que justificam,
independentemente do valor, o recurso ao concurso publico em duas fases
(art.° 30.°, n.° 5 e art.° 36.°), ao concurso limitado por prévia qualificacdo
(art.° 30.°, n.° 5 e art.° 37.°), ao concurso restrito (art.° 38.°), ao ajuste direto
(art.o 39.°), que assumem as seguintes situagdes: complexidade técnica do
objeto do contrato; tipo de contrato; seguranca interna e externa do pais;
urgéncia nao controlavel pela entidade adquirente.

Preferencialmente, deve-se utilizar o critério quantitativo do valor do con-
trato, o qual condiciona o valor do contrato a celebrar, e os critérios materiais,
por refletirem situagdes excecionais, apenas devem ser utilizados nestes casos
(ARAP, 2018, p. 16).

Conforme o artigo 30.> do CCP, adotando a escolha do procedimento em
fun¢ao do valor do contrato, deve ser adotado o seguinte procedimento:

Concurso Publico em contratos de empreitadas de valor igual ou superior
a 10 000 000 CVE e aquisi¢ao de bens mdveis e servicos com valor superior
a 5000 000 CVE;

Concurso Restrito em contratos de empreitadas de valor igual ou superior
a3 500 000 CVE e inferior a 10.000.000 CVE e aquisi¢ao de bens moveis e ser-
vigos com valor igual ou superior a 2 000 000 CVE e inferior a 5000 000 CVE;

Ajuste direto em contratos de empreitadas de valor inferior a 3 500 000 CVE
e aquisicdo de bens méveis e servigos com valor inferior a 2 000 000 CVE;
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Concurso publico em duas fases ou concurso limitado por prévia qualifi-
cagdo: devem ser adotados para formacao de contratos de concessao de obras
publicas ou servigos publicos.

De acordo com o art.° 155.° do CCP (2015), para contratagao de servigos de
consultoria de valor superior a 4.000.000 CVE devem ser precedidos de uma
prévia qualificagdo e, caso o valor seja inferior a 4.000.000 CVE, a entidade
adjudicante deve elaborar uma lista curta de convidados, de ndo menos de 3,
sem necessidade de prévia qualificagdo.

Esses valores foram alterados, no ambito da dinamiza¢do da economia
local, pelo art.° 39.° da Lei n.° 20/1X/2017, de 30 de dezembro, que aprova
o Orgamento de Estado para o ano econémico de 2018, conjugado com o
art.° 28.° do DL n.° 1/2018, de 3 de janeiro e art.° 39.° da Lei n.° 44/IX/2018,
de 31 de dezembro, que aprova o Or¢amento de Estado para o ano econd-
mico de 2019, conjugado com o art.° 28.° do DL n.° 5/2019, de 11 de janeiro,
definindo a adogdo de concurso publico para contratos de valor superior a
1 17 000 000 CVE, concurso restrito para contrato cujo valor seja superior
a 5.000.000 CVE e inferior a 17 000 000 CVE, e ajuste direto para contratos
de valor igual ou inferior a 5 000 000 CVE.
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O CCP prevé ainda que independentemente do valor do contrato e veri-
ficando-se os casos previstos no cddigo, a possibilidade de adotar o procedi-
mento que a entidade adjudicante julgar conveniente, com base nos critérios
materiais, mas essa escolha deve ser precedida de um despacho fundamen-
tado pela entidade adjudicante (art. 34.> do CCP) ou parecer da Unidade de
Gestao de Aquisi¢oes (ARAP, 2015 p.20).Esses critérios materiais previstos no
CCP assumem um carater excecional, por isso a sua utilizagdo deve ser pau-
tada com cautela e com devida fundamentagdo (ARAP, 2015, p.21).

Tramitacao do procedimento

Apos elaboragio, aprovagado e publica¢do do Plano Anual de Aquisi¢oes (PAA),
conforme os artigos n.° 16.°, 23.° e 61.° do CCP, da-se inicio ao procedimento
conforme a conveniéncia da entidade ou de acordo com a data prevista no
PAA.A decisao de contratar, na qual vai revelada a necessidade ou oportuni-
dade de contratar com um operador econdémico, cabe a entidade responsavel
pela condugdo do procedimento (art.° 55.°> do CCP). Em geral, os procedi-
mentos de contratagao publica seguem as seguintes fases:

1.°) Publicagdo do anuncio/envio do convite
Os procedimentos de contratagdo publica iniciam-se com o envio do antincio
do procedimento para publicacdo, ou, quando este ndo exista, com o envio do
convite para apresenta¢do das propostas (art.° 54.° do CCP);

2.°) Fornecimento dos documentos do Procedimento
Os documentos do procedimento sdo preparados e aprovados nos termos dos
art.° 41.° do CCP. Estes sdo elaborados, apos a escolha do procedimento a ser
adotado, pois variam consoante o procedimento escolhido, conforme previsto
no art.° 40.° do CCP. De acordo com o art.° 40.° do CCP (2015), os documen-
tos do procedimento sdo:

— Concurso Publico: programa de concurso e caderno de encargos
— Concurso publico em duas fases e Concurso limitado por prévia qualifica-
¢do: programa de concurso, caderno de encargos e convite — Concurso res-
trito e ajuste direto: convite e caderno de encargos — Servigos de Consultoria:
convite e termos de referéncia.

3.°) Esclarecimento e retificagdo dos documentos do procedi-
mento (artigos 52.° e 53.° do CCP)
Os esclarecimentos sao prestados até o fim do primeiro ter¢o do prazo fixado
para apresentagdo das propostas e os pedidos de esclarecimentos devem ser

306



PALOP-TL 2023

fornecidas até ao fim do segundo ter¢o do prazo fixado (art.° 52.° do CCP).
A entidade adjudicante s6 pode retificar os documentos do procedimento até
o prazo fixado para apresenta¢ao das propostas mediante justificagdo (n. ° 1
do art.c 53.c do CCP).

4.°) Apresentacao das propostas (artigos 91.° e 92.° do CCP)
O prazo para entrega das propostas deve estar claramente fixado no antincio/con-

vite e nos documentos do procedimento, as propostas podem ser entregues pre-
sencialmente mediante a entrega do recibo indicando a data e hora da recegao ou,
por correio, mediante aviso de rece¢do (n.° 1 dos art.°s 92.° e 94.° do CCP).

5.°) Ato publico (artigo 120.° a 125.°do CCP)
Nos procedimentos concorrenciais, o ato publico, consiste na leitura e consta-

tagdo dos documentos entregues e/ou em falta, conforme previsto no antincio/
convite, ou nos documentos do procedimento (n.c 2 do art.° 120.°c do CCP).
O ato publico para abertura das propostas encerra-se com a deliberagao de
admissao ou exclusdo de propostas (Silva, 2018, p.123).

6.°) Andlise e avaliacdo das propostas (artigos 95.° a 99.° e 128.° do

CCP)

Apos verificar se existe alguma causa de exclusao das propostas nos termos do

artigo 98.°, o juri procede a analise das propostas que nao devem ser excluidas
(art.c 128.> do CCP).

Segundo Silva (2018, p. 124), esta fase termina com a elaboragao do rela-
tério preliminar, onde o juri propde a qualificagao de candidatos em fungao
dos critérios de selegdao de candidaturas definidos no programa de concurso,
bem como a exclusio de candidaturas que ndo preencham esses critérios.
O relatdrio preliminar é notificado aos concorrentes para, num prazo de 5 a
10 dias, se pronunciarem em sede de audiéncia prévia (n.c 3 do art.c 129.° do
CCP). Apds andlise das pronuncias dos concorrentes apresentadas em sede
de audiéncia prévia, o juri elabora o relatdrio final de avaliagao das propos-
tas, mantendo ou modificando as conclusoes do relatério preliminar, podendo
sugerir a exclusdo de alguma proposta, caso exista alguma causa de exclu-
sao. Em caso de exclusao de alguma proposta ou o relatoério final modifique a
ordem das propostas, ha uma nova audiéncia prévia, o jiri e envia o relatério
a entidade adjudicante para efeito de adjudicagdo (art.c 130.°c do CCP).

7.°) Adjudicacéo (artigo 100.° do CCP)
A decisao de adjudicagdo é tomada pela entidade adjudicante que deve noti-

ficar todos os concorrentes juntamente com o relatorio final de avaliagao das
propostas.
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8.°) Celebracao do contrato (artigo 115.° do CCP)
O contrato apenas deve ser celebrado apds decorridos 10 dias da notificagiao
da decisao de adjudicacao e desde que o adjudicatario tenha apresentado os
documentos de habilitagio e comprovativo de prestagdo de garantia de boa
execu¢do (n.° 5 do art.° 115.° do CCP).

De acordo com o n.° 1 do art.° 106.°© do CCP (2015), o valor da caugédo de
boa execu¢ao do contrato a celebrar é de 5% do prego contratual.

Financiamento dos Fundos de Ambiente e Turismo

Enguadramento normativo
Sao considerados fundos auténomos, nos termos do art.° 2.° da Lei n.° 109/
VIII/2016, de 28 de janeiro, os fundos do Estado ou de pessoa coletiva publica,
que se destinam a fins especiais, e sujeitos a um regime legal especifico de
financiamento e, sdo dotados de autonomia administrativa e financeira, mas
nao de personalidade juridica prépria.

O Fundo do Ambiente (FA) foi criado pelo art.° 99.° do Decreto-legislativo
n.° 14/97, de 1 de julho, junto do departamento governamental respon-
savel pela area do ambiente, sendo este regulamentado pelo Decreto-lei
n.° 62/2016, de 29 de novembro e alterado pelo Decreto-lei n.> 38/2017,
de 29 de agosto.

O Fundo de Sustentabilidade Social para o Turismo (FSST) é um fundo
auténomo que funciona na dependéncia do departamento governamental res-
ponsavel pelo turismo, regulamentado pelo Decreto-lei n.> 61/2016, de 29 de
novembro, que no seu art.° 4.° estabelece que este tem por objetivo a execu-
¢do de politicas publicas de promocao e desenvolvimento do turismo, visando
melhorar a qualidade do destino turistico e promover o desenvolvimento sus-

tentado e inclusivo do turismo.

Ainda, os diplomas que regulam a organiza¢ao e modo de funcionamento
do FSST e do FA determinam que 50% e 60% das receitas, respetivamente,
¢ destinado a projetos de investimentos municipais. Os mesmos diplomas
estabelecem que para o desembolso dos montantes financiados, os muni-
cipios devem submeter o pedido de desembolso acompanhado da cépia
do antncio do concurso de empreitada de obras publicas ou de aquisicao
de bens modveis e servigos, nos casos aplicéveis e previstos no art.° 30.° do
CCP e do contrato de empreitada de obras publicas ou de aquisi¢ao de bens
maveis e servicos.

Os 22 municipios do pais apresentaram projetos de interven¢ao, na melho-
ria do destino e produto turistico, com impacto na melhoria do ambiente e
no desenvolvimento local a serem financiados pelo FSST e FA, tendo sido
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O CCP prevé ainda que
independentemente
do valor do contrato e
verificando-se os casos
previstos no cédigo, a
possibilidade de adotar
o procedimento que a
entidade adjudicante julgar
conveniente, com base
nos critérios materiais

estes publicados nas Diretivas de Investimento Turistico (DIT) e Diretivas de
Investimento para o Ambiente (DIA) nas Resolugdes n.° 107/2017 e 108/2017,
ambos de 25 de setembro, respetivamente.

Estudo de Caso

Caraterizacdo dos dados
Os dados utilizados foram recolhidos pela equipa da Inspecdo Geral das
Finangas (IGF) junto dos 22 municipios do pais, no periodo 2017 e 2019,
no ambito daagao de controlo aos fundos de ambiente e turismo. Foram levanta-
das um total de 184 aquisi¢des, somando um valor global de 1 488 492 726 CVE;
a analise incidiu sobre uma amostra de 155 procedimentos, que resultaram
em aquisi¢oes no total de 1 433 457 801 CVE.

Analise dos dados
A contratagao publica é uma sucessao de etapas a integrar qualquer procedi-
mento de contrata¢ao desencadeado, passando sequencialmente pela identifi-
cagdo das necessidades, plano anual de aquisi¢des, escolha do procedimento,
langamento do procedimento, avalia¢do das propostas, adjudicagao e celebra-
¢ao de contrato.
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Escolha do procedimento
A partir dos dados da amostra, verifica-se que os processos das aquisigdes
publicas foram realizados:
> 64% através de ajuste direto (representam a maioria dos procedimentos)
> 29% pelo concurso restrito
> restantes 7% por concurso publico.

Em termos de valor das contratacoes
> 0 ajuste direto exibiu 42,5%
> 0 concurso restrito representou 42,6%
> o concurso publico totalizou 14,9%
Para as aquisi¢des analisadas, verifica-se que foram realizados 130 procedi-
mentos utilizando o critério valor, tendo resultado 594.281.175 CVE em con-
tratos celebrados, evidenciando 83,9% em nuimero e 41,5% em valor, sendo
que foram adotados:
— 83 procedimentos por ajuste direto, correspondendo ao valor de 147
496 260 CVE, representando 53,5% e 10,3%, respetivamente;
— 36 procedimentos por concurso restrito, correspondendo ao valor
de 232 770 392 CVE, representando 23,2% e 16,2%, respetivamente;
— 11 procedimentos por concurso publico, correspondendo ao valor
de 214 014 523 CVE, representando 7,1% e 14,9%, respetivamente.
Foi adotado o critério material para escolha do procedimento de contrata-
¢do em 25 contratos, correspondente ao valor de 839 176 626 CVE, repre-
sentando 16,1% e 58,5%, respetivamente. Da analise aos fundamentos para
adogao deste procedimento destacaram-se os seguintes aspetos:
> 16 procedimentos por ajuste direto, correspondendo ao valor de 461
808 340 CVE, representando 10,3% e 32,2%, respetivamente;

> 9 procedimentos por concurso restrito, correspondendo ao valor de 377
368 286 CVE, representando 5,8% e 26,3%, respetivamente.

> Dos 25 procedimentos escolhidos como base no critério material, 2 fo-
ram corretamente fundamentados, 13 apresentaram fundamentos ina-
dequados e 10 nao apresentaram nenhum fundamento, representando
1,3%, 8,4% e 6,5% respetivamente;

> Dos 839 176 626 CVE, resultado dos 25 procedimentos escolhidos como
base no critério material, 111 114 924 CVE foram corretamente fundamen-
tados, 144 333 345 CVE corresponde a procedimentos que apresentaram
fundamentos inadequados e o valor de 583 728 357 CVE a procedimento
sem fundamento, representando 7,8%, 10,1% e 40,7% respetivamente.

As empreitadas de obras publicas lideraram em ndmero e em valor no
processo das aquisigoes publicas, com um total de 112 procedimentos, cor-
respondendo ao valor de 1 146 920 984 CVE, representando 72% e 80%, res-
petivamente, verificando-se que: foram adotados 99 procedimentos utilizando
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o critério valor (art. 30.> do CCP ou art.° 28.° do Decreto-Lei do Orgamento
do Estado (DLEOE), resultando na celebragdo de contratos no valor de 477
410 710 CVE, correspondente a 65% e 33,3%, respetivamente (destes, 59 foram
por ajuste direto); foram contemplados 13 procedimentos utilizando o critério
material (art.° 34.° do CCP), resultando na celebragdo de contratos no valor de
669 510 274 CVE, correspondente a 8,4% e 46,7%, respetivamente.

Preparacao dos documentos dos procedimentos

Da analise aos documentos do procedimento verificou-se que ndo existe qual-

quer documento a autorizar a realizagdo das despesas em 101 procedimentos
de contratagao, totalizando o valor de 410 273 783 CVE, correspondentes a
65% e 29%, respetivamente, destacando-se o seguinte:

— 59 destes procedimentos foram ajuste direto sem elaboragao do ca-
derno de encargos e nem a formaliza¢do do convite;
— 43 destes procedimentos nao foram prestados a cau¢ao de boa execucio.

Dos 99 procedimentos de ajuste direto analisados, verificou-se que:

>

>

>

Nao foram indicados os fundamentos para escolha em 4 procedimen-
tos, apesar dos valores ultrapassarem os limites do art. 30.° do CCP ou
art.° 28.° do DLEOE, resultando na celebragdo de contratos no montan-
te de 268 933 607 CVE;

Em 11 procedimentos foram apresentados fundamentos que nao se en-
quadrava nos termos do art.° 39.° do CCP, resultando na celebragao de
contratos no valor de 120 116 003 CVE;

Nio foi formalizado o convite em 65 procedimentos, tendo resultado
em celebragdo de contratos que atingiu o valor de 144 332 235 CVE,
conforme o art.° 40.° do CCP;

Nao foi elaborado o caderno de encargos em 85 procedimentos, tendo
resultado na celebracdo de contratos no total de 447 157 591 CVE, como
determina o art.° 40.°c do CCP.

Relativamente aos 45 concursos restritos adotados constatou-se que:

>

Nao foi fundamentado a escolha procedimento em 6 procedimentos,
contudo o valor da proposta é superior ao previsto nos art. 30.> do CCP
e art.° 28.> do DLEOE, resultando na celebracao de contratos que tota-
lizava 314 794 750 CVE;

2 procedimentos com contratos na soma de 24 217 342 CVE, apresen-
tavam fundamentos que ndo cumpriam com os requisitos para a sua
escolha, como estipula o art.° 38.> do CCP;

36 procedimentos nao careciam de apresenta¢do dos fundamentos, pois
enquadrava nos termos do art.° 30.° do CCP;
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A contratacao publica é uma
sucessao de etapas a integrar
qualquer procedimento de
contratacao desencadeado,
passando sequencialmente pela
identificacao das necessidades,
plano anual de aquisicoes,
escolha do procedimento,
lancamento do procedimento,
avaliacao das propostas,
adjudicacao e celebracao
de contrato.

> Em 8, o prazo para a apresenta¢do da proposta é inferior aos 10 dias
previstos no art.° 152.°© do CCP;

>~ Nao foi indicado o critério de adjudicagdo do contrato em 18 destes
procedimentos.

Dos 11 procedimentos de concurso publico adotados:

> 2 indicavam o prazo para apresentacao da proposta inferior aos 35 dias
previstos no art.° 119.° do CCP;

> 1 procedimento ndo constava no caderno de encargos.

Analise das propostas

Nos procedimentos concorrenciais é imprescindivel respeitar os principios
consagrados no Cdodigo de Contratagdo Publica e na fase na analise das pro-
postas destaca-se o principio da transparéncia e da imparcialidade. Nesta fase
do processo da contratagao existem atos de extrema importincia que garan-
tem a lisura e transparéncia no processo, a destacar:
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O ato publico
As propostas apresentadas nos procedimentos concorréncias devem ser

abertas, em ato publico, no local, data e hora designados no antncio e no
programa de concurso. Nos 56 procedimentos concorrenciais, 11 concurso
publico e 45 concurso restrito, verificou-se que:
> Nao houve evidéncias da formalizagao do ato publico em 3 procedi-
mentos de concurso publico e em 12 concursos restritos;
> Nao foilavrado a ata do ato putiblico, em 3 procedimentos de concurso restrito;
> Nao foi anexada a lista dos concorrentes assinadas em 35 procedimen-
tos, sendo 9 concursos restritos e 26 concursos publicos;
>~ Nas 11 aquisi¢des de empreitada de obras publicas de valor superior a
10 000 000 CVE, nio foi solicitado a presenca do Procurador-Geral da
Republica (PGR) ou do seu representante.

Elaboracao dos relatérios preliminar e final

De acordo com o art.° 129.° e 130.> do CCP, ap6s analisar as propostas
o juri deve preparar um relatério fundamentado, a avaliagao das propostas
de acordo com o critério de adjudicagdo e com os fatores de apreciacdo das
propostas e respetivas ponderagdes, conforme previstos no programa de con-
curso. Sendo que o relatdrio preliminar deve ser notificado aos concorrentes,
para que, querendo, se pronunciem sobre a avaliagdo do juri, num prazo de
5 dias. Da analise efetuada, constatou-se o seguinte:

Nao foi elaborado relatdrio preliminar em 7 procedimentos de concurso
publico e em 26 procedimentos de concurso restrito, portanto, nao foi dado
aos concorrentes a possibilidade de se pronunciarem sobre a avaliacao efe-
tuada pelo juri;

Dos relatdrios elaborados, ndo foram enviados aos concorrentes para se
pronunciarem sobre o resultado da avalia¢do do juri em 2 concursos publicos
e em 11 concursos restritos;

Nao foi elaborado o relatério final em 1 procedimento de concurso publico
e em 6 concursos restritos.

Adjudicacao e celebracao do contrato

A decisao de adjudicagao é tomada pela entidade adjudicante, devendo ser
notificada ao adjudicatario e a todos os concorrentes pela entidade responsavel
pela condugao do procedimento, juntamente com o relatério final de avaliagao
das propostas, mas a entidade responsavel pela condugao do procedimento nao

313



GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS NOS PALOP-TL: AS VOZES DOS ATORES

notificou os demais concorrentes da decisao de adjudica¢ao em 24 dos procedi-
mentos. Apos notificagdo da adjudicagdo, conforme institui o n.° 2 do art.c 100.°
do CCP, o adjudicatario deve apresentar os documentos solicitados para efeito
de assinatura do contrato. Nos termos do art.° 104.° do CCP, deve ser exigida
a prestagdo da caugao destinada a garantir a celebragdo do contrato, bem como
o cumprimento das obrigagdes legais e contratuais, assumidas com a celebra-
¢do do contrato, tendo-se verificado que nao foi assegurada a presta¢ao da
caucao de boa execu¢io do contrato em 106 contratos, sendo que:
> 72 eram contratos de empreitadas de obras publicas no valor total de
780 311 627 CVE;
> Dos 72 contratos de empreitadas, 44 resultaram de procedimentos pelo
ajuste direto, 26 de concurso restrito e 2 de concurso publico;
> 32 eram contratos de aquisi¢des no valor global de 265 405 385 CVE;
>~ Dos 32 contratos de aquisi¢des, 24 resultaram de procedimentos de
ajuste direto, 7 de concurso restrito e 1 de concurso publico;
> Do total das aquisi¢oes realizadas verificou-se que 10 procedimentos,
totalizando 25 826 752 CVE nao foi reduzido no contrato por escrita
como determina o art.° 110.° do CCP.

Procedimentos em conformidade com o CCP
Apenas 15 dos 155 procedimentos analisados, ou seja, apenas 10% dos pro-
cedimentos, no total de 256 618 945 CVE, foram efetuados em conformidade

com o CCP.

Consequéncias e irregularidades
Sobressai deste estudo uma listagem de irregularidades cometidas pelos muni-

cipios analisados, que deveriam acarretar com as consequéncias advenientes.
A Lei de Organizagao e funcionamento do Tribunal de Contas de Cabo Verde,
Lei n.° 24/1X/2018, de 2 de fevereiro (LOFTCV), em sede de efetivacdo de res-
ponsabilidade financeira no artigo 59.° preconiza a responsabilidade sancio-
natdria e reintegratdria.

Em resumo, poder-se-iam aplicar os dois tipos de san¢des previstos na Lei
do Tribunal de Contas de Cabo Verde, pela infragdo as normas da contrata-
¢do publica, embora esses 2 fundos, ambiente e turismo, nao tenham ainda
sido objeto de julgamento das contas e nem de sang¢des. Acresce ainda que os
contratos supramencionados podem incorrer em nulidade causada pela inob-
servancia da Lei do Tribunal de Contas, assim como da aplicagdao do direito
administrativo.
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Recomendacées e Propostas

Com base nesta andlise podem elencar-se algumas recomendagdes e propos-
tas de melhoria:

Fortalecimento da capacitagdo técnica: é essencial investir em programas
de capacitagio e treino para os funciondrios responsaveis pela contratagiao
publica nos municipios (formagao em aspetos legais, processuais e técnicos,
garantindo o conhecimento necessario para conduzir processos transparentes,
competitivos e eficientes).

Simplificagdo dos procedimentos: os municipios devem buscar a simplifi-
ca¢ao dos procedimentos de contratagdo, reduzindo a burocracia e os entraves
administrativos que podem dificultar a participagdo de empresas e aumentar
os custos dos processos. A adocao de plataformas eletronicas e o uso de tecno-
logias da informagdo podem agilizar e tornar mais transparentes as etapas do
processo de contratacéo.

Aumento da transparéncia e participa¢do: é importante promover a
transparéncia em todas as etapas da contratagdo publica, desde a publicacao
dos editais até a selegdo dos fornecedores. Os municipios devem disponibili-
zar informagoes claras e acessiveis sobre os processos de contratagdo, garan-
tindo a participagdo da sociedade civil e a concorréncia justa. A criagao de
portais eletrénicos dedicados a contratagao publica e a divulgagdo de dados
abertos podem contribuir para esse objetivo.

Aprimoramento dos mecanismos de controlo e fiscalizagdo: os érgaos
de controlo, como o Tribunal de Contas e da Inspe¢do Geral de Finangas,
devem fortalecer os seus mecanismos de acompanhamento e fiscaliza-
¢do da contratagao publica nos municipios. Isso inclui a realizagdo de
auditorias regulares, a identificacao de irregularidades e a aplicagao de
san¢des quando necessario. Além disso, ¢ fundamental promover uma
cultura de integridade e ética entre os servidores publicos envolvidos na
contratacdo.

Estimulo a participacao de empresas locais: os municipios devem adotar
politicas que incentivem a participa¢ao de empresas locais nos processos de
contratagdo, potenciando a dinamizacao da economia local e o desenvolvi-
mento sustentdvel das comunidades. Isso pode ser feito por meio de prefe-
réncias para empresas locais em determinados tipos de contratos, desde que
estejam em conformidade com a legislagao vigente.

Seguimento e avaliagdo continua: os municipios devem estabele-
cer mecanismos de seguimento e avaliacdo continua da contratagdo
publica, com indicadores claros e metas definidas. Isso permitird o
acompanhamento dos resultados obtidos, a identificagdo de boas prati-
cas e a corregdo de eventuais desvios. A transparéncia na divulgacao dos
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resultados alcan¢ados também é fundamental para a presta¢do de contas
aos cidadaos.

Responsabilizacao: efetividade e tempestividade na responsabiliza¢ao dos
gestores publicos, para que o CCP seja efetivamente cumprido.

Preven¢ao da corrupgdo: os processos de aquisi¢do apresentam um alto
risco de corrupgdo, e a prevencao desses casos revela-se fundamental para
a contratagao publica, ao assegurar a integridade, a transparéncia e a equidade
nos procedimentos de aquisi¢do de bens, servigos e obras pelo setor publico.
A corrupc¢éo nesses processos resulta em desperdicio de recursos, distor¢ao da
concorréncia, desvio de verbas, reduc¢ao da qualidade dos servigos prestados
e prejuizos para a sociedade como um todo.

Estas recomendagoes e propostas de melhoria visam fortalecer a contra-
tagdo publica nos municipios de Cabo Verde, promovendo a transparéncia,
a eficiéncia e a responsabilidade na utilizagdo dos recursos publicos. A sua
implementagao requer o engajamento e a colaboragdo de todas as partes inte-
ressadas, incluindo os drgaos governamentais, a sociedade civil e a comuni-
dade empresarial, em prol do desenvolvimento sustentével e da melhoria da
qualidade de vida do povo cabo-verdiano.

Conclusao

A analise do estado da contratagdo publica nos municipios de Cabo Verde
revelou grande diversidade de praticas e resultados. Embora alguns muni-
cipios tenham demonstrado boas praticas e conformidade com as normas
estabelecidas, outros enfrentaram desafios, como a falta de capacidade téc-
nica, a burocracia e a falta de transparéncia. Esses desafios afetam a eficiéncia
e a eficacia dos processos de contratagao, comprometendo o uso adequado
dos recursos publicos e a entrega efetiva de servigos e obras a populagao.

A maioria dos municipios ndo cumpriram com os principios previstos no
CCP, designadamente o principio da concorréncia, transparéncia, publici-
dade e sobretudo da programagéo anual.

Existem, no entanto, oportunidades para fortalecer a contratacdo
publica nos municipios de Cabo Verde, incluindo o aprimoramento da
capacita¢do técnica, a simplificacdo dos procedimentos, a ado¢do de tec-
nologias da informagéo, a promogao de parcerias com a sociedade civil e
a melhoria dos mecanismos de controlo e fiscalizacdo. Ao abordar essas
oportunidades, serd possivel fortalecer a transparéncia, a eficiéncia e a
responsabilidade na contratacdo publica, beneficiando diretamente as
comunidades locais e promovendo o desenvolvimento sustentavel dos
municipios.
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Através da implementagdo de medidas apropriadas e do engajamento das
partes interessadas, é possivel fortalecer a contratagdo publica nos municipios,
promovendo uma gestdo eficiente e transparente, contribuindo para o desen-
volvimento sustentavel de Cabo Verde.
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Introducao

A utiliza¢ao de novas Tecnologias da Informagdo e Comunicagdo (TIC) no
contexto da administragdo publica permite uma transformacdo substancial
e um aumento da eficiéncia e eficacia da prestacdo de servicos publicos, e,
por isso, varios stakeholders e grupos de interesse da administragdo publica
(cidadaos, advogados, empresas, organizagdes sem fins lucrativos, etc.) exi-
gem uma administragdo mais produtiva, flexivel e transparente e um aumento
da proporgao dos servigos prestados online (Wirtz & Daiser, 2018). Nesse
sentido, os Tribunais de Contas, como 6rgaos responsaveis pela aplicagao da
justica e fiscalizacao das atividades governamentais, ndo estdo imunes a essa
transformacao.

Sao Tomé e Principe, enquanto pais insular situado no Golfo da Guiné,
possui um Tribunal de Contas que, enquanto 6rgao supremo de controlo das
finangas publicas, fiscaliza a legalidade e regularidade das receitas e das des-
pesas publicas, aprecia e decide, através da respetiva tramitagdo legalmente
definida, a boa gestao financeira, segundo critérios de economia, eficacia
e eficiéncia, e efetiva responsabilidades por infra¢des financeiras.

Para melhorar a performance no cumprimento da sua missdo o Tribunal
de Contas de Sdo Tomé e Principe, reconhecendo que as solug¢des informati-
cas implementadas na ultima década ficaram aquém das suas reais necessi-
dades e que ndo proporcionaram a melhoria desejada na gestdo de processos

1 E-mail de contacto: herlander.medeiros@tcontas.st
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e procedimentos de rotina , entre outros objetivos estratégicos no ambito da
massificagdo da utilizagdo das TIC, definiu nos seus sucessivos instrumentos
estratégicos, a necessidade de implementar um sistema integrado de gestao
que assegure, tanto o rigor e a objetividade das informagdes relacionadas com
a atividade administrativa da Instituicdo, como a seguranca e a tempestividade
dos atos jurisdicionais.

Assim, nos ultimos anos, particularmente a partir dos finais de 2021, foram
introduzidos ao nivel da tramitagdo processual do TC novos pardmetros com
recurso as TIC.

A problematica e pertinéncia da medicao do Impacto
das TIC na tramitag¢do processual dos TC

As TIC constituem, no atual contexto de transformacéo digital, aliadas indis-
pensaveis das institui¢des publicas, tanto das responsaveis pelo controlo como
de todas aquelas que administram bens e dinheiros publicos e estejam, por
conseguinte, sujeitas aos pressupostos da boa governagao e da accountability.

Apesar dos perigos associados a sua utilizagdo, normalmente ligados a
cibercriminalidade, seguranga das informagoes, protegao de dados pessoais
e das desvantagens relacionadas com os custos, muitas vezes elevados, no
processo de concegdo, financiamento e desenvolvimento de solugdes aplica-
cionais, o uso das TIC no contexto da governagao ¢ fundamental para garan-
tir um processo de controlo das finangas publicas que oferega as necessarias
garantias de oportunidade, fiabilidade e da transparéncia.

As TIC na tramitagdo processual dos Tribunais permitem o aperfeicoa-
mento na respetiva atuagdo e como enfatiza Santos (2005, pag. 90): “(...)
apresentam um enorme potencial de transformac¢ido do sistema judicial,
tanto na administracdo e gestdo da justica, na transformagdo do exercicio
das profissoes juridicas, como na democratiza¢ao do acesso ao direito e a
justica. No que respeita a administragdo e gestdo da justica, as novas tec-
nologias podem ter um efeito positivo na celeridade e eficacia dos proces-
sos judiciais. Podem, por exemplo, substituir tarefas rotineiras, permitir um
controlo mais eficaz da tramitacdo dos processos, melhorar a gestao dos
recursos humanos, das secretarias judiciais e das agendas judiciais, permitir
o envio de pegas processuais em suporte digital, facilitar o acesso as fontes de
direito e, por essa via, auxiliar os operadores judiciais a conhecer e a inter-
pretar o sistema juridico, para muitos operadores judiciais, cada vez mais
complexo.”

Desta forma, a analise do impacto das TIC na tramitag¢ao processual do
TC-STP, concretamente por intermédio do Sistema de Gestao Processual
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(GESPROCESS), revela-se oportuna para compreender o estado atual, iden-
tificar desafios e oportunidades, e propor solugdes que aprimorem o seu
funcionamento.

Apesar das melhorias visiveis no 4mbito da automatizagdo de determina-
dos procedimentos, através do aperfeicoamento do GESPROCESS, subsistem
lacunas e obstaculos que impedem a completa desmaterializagdo e simplifica-
¢ao de processos e procedimentos no TC. Ao serem identificadas essas lacunas
ou obstaculos, sera possivel propor recomendagdes e estratégias para supera
-los, visando a modernizagdo e aprimoramento continuo do TC.

Diagnéstico da tramitacao processual
no Tribunal de Contas Sao-Tomense

A elaboragdo de diagnoésticos institucionais constitui um exercicio determi-
nante para o adequado conhecimento da realidade da organizagao, avaliagao
da necessidade de aprimoramento das suas linhas internas de orientacdo e
identificagdo com melhor exatidao das possiveis falhas, limitagoes e constran-
gimentos que impedem atingir os seus objetivos. Somente assim sera possivel
reportar as fraquezas e ameacas e apresentar as possiveis respostas e solugdes
para a melhoria integrada da instituicao.

A elaboragao de um diagndstico institucional é o caminho para a “ado-
¢ao de medidas que promovam a elevagao do seu nivel de desempenho, cujo
impacto reflita na forma como potencia a geracao dos seus resultados, bem
como na qualidade da rela¢do com os destinatarios dos seus relatdrios e o
publico em geral” (Contas, T. d., 2018).

Sem prejuizo da futura necessidade de realizagdo de um diagndstico ins-
titucional exaustivo, participativo e imparcial, o presente diagndstico atende
as consideragdes gerais sobre os aspetos criticos de estrangulamento a uma
melhor tramitacdo processual no TC, concretamente no periodo anterior as
melhorias introduzidas no GESPROCESS. Assim, o presente diagnostico foi
realizado considerando algumas das metodologias de medi¢do de desempe-
nho das Institui¢des Superiores de Controlo (ISC), inspiradas numa das divi-
sas da Organizagdo Internacional das Institui¢des Supremas de Auditoria
(INTOSALI), sob o lema “O Valor e os Beneficios das Institui¢des Superiores
de Controlo — fazendo a diferenca na vida dos cidadaos” (INTOSAI P-12,
2013), e de alguns dos seus indicadores de medi¢do, nomeadamente, o marco
legal, a estratégia e desenvolvimento organizacional, as normas e metodologia
de auditoria, a administra¢do e estrutura de apoio, os recursos humanos e a
lideranga e a comunicagéo e transparéncia, com um enfoque particular sobre
a utilizagao das TIC.
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Estrangulamentos ou obstaculos a melhor tramitacao
processual no Tribunal de Contas

Dos levantamentos e andlises para efeitos do mapeamento acima ilustrado,
e tendo em consideracao diversos diagndsticos institucionais, identificam-se
aspetos que constituiam estrangulamentos ou obstaculos @ melhor tramita¢ao
processual no TC.

Marco Legal

NECESSIDADE DE ATUALIZAGCAO E CORRETA IMPLEMENTAGAO
DO QUADRO LEGAL VIGENTE EM MATERIA DAS TIC

Auséncia de determinacado legal expressa no ambito da LOPTC da possibilidade de
utilizagao das TIC na tramitagao processual

Excessiva burocratizagdo e complexidade dos procedimentos instituidos no ambito
da LOPTC para a notificagdo dos beneficiarios em matéria de pagamento dos
emolumentos

Auséncia de regulamentos internos de funcionamento do Tribunal de Contas, das
suas seccoes especializadas e dos servigos de apoio

Auséncia de norma legal no ordenamento juridico sdo-tomense para a utilizagdo
de assinaturas digitais (simples, avangadas ou qualificadas) e outras formas de
certificagdo eletrénica no ambito da utilizagdo e processamento de documentos e
informacdes publicas através de plataformas digitais

Auséncia de regulamentacgdo das regras de interoperabilidade e utilizagdo de
plataformas digitais entre as institui¢des publicas, incluindo com o setor privado

Estratégia e desenvolvimento organizacional

FRACA DISSEMINAGCAO, APROPRIAGCAO E MONITORIZAGAO ESTRATEGICA
EM MATERIA DAS TIC

Falta de apropriagcao e monitorizagdo continua do Plano Estratégico de
Desenvolvimento da Institui¢do, bem como do Plano Estratégico de Sistemas
de Informacgao (2016-2018)

Necessidade de elaboragao de um novo Plano Estratégico de Sistemas
de Informacgao

Nao realizagcao de ac¢des periddicas (trimestrais ou semestrais) de divulgagao
interna do nivel de cumprimento do Plano Estratégico ou de atualizagao
e redefinicdo das iniciativas estratégicas
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Normas e metodologia de auditoria

LIMITADA PRODUGCAO DE MECANISMOS E INSTRUMENTOS DE CONTROLO
INTERNO, FISCALIZAGCAO E AUDITORIA

Auséncia de manuais de auditorias de conformidade e de desempenho

Necessidade de atualizagdo do manual de auditoria financeira com respeito pelas
Normas Internacionais das Instituicdes Superiores de Controlo (ISSAI)

Auséncia de guias e/ou instrucdes especificas em matéria da fiscalizacdo prévia
e concomitante

Auséncia de manuais internos sobre as TIC

Administragdo e estrutura de apoio

POUCA FIABILIDADE, EFICIENCIA E EFICACIA DO CONTROLO INTERNO
E INTEGRAGAO DAS ESTRUTURAS DE APOIO

Excessiva ramificagdo e submissdo as estruturas hierarquicas (Dire¢do dos Servigcos
de Apoio Técnico (DSAT), Secretdria Judicial e Dire¢do dos Servigos Administrativos
e Financeiros (DSAF) de meros procedimentos de comunicagdo, solicitagdo de
diligéncias e envio de notificacdo no ambito da verificagdo preliminar dos processos

Inexisténcia de mecanismos de acompanhamento do cumprimento das decisdes
(multas, débitos, determinagdes e recomendacgdes)

Auséncia de nomeacao e formalizacao das chefias ao nivel do Departamento de
Sistemas e Tecnologias de Informacao, Arquivo e Documentag¢do (DSTIAD)

Inatividade do Gabinete de Planeamento e Controlo de Qualidade (GPCQ) e
inexisténcia da respetiva comissdo de acompanhamento e monitorizagdo periddica
da execucgao do Plano Estratégico e do cumprimento das respetivas metas

Deficiente autuacao e organizagao ao nivel dos servigos de apoio (secretarias) nas
diferentes intervengdes processuais

Limitada e deficiente autuagao e tramitagdo no ambito dos processos jurisdicionais
constantes do Capitulo IX da LOPTC (processos de efetivagdo de responsabilidade
financeira e dos processos de multa em especial), deficiéncia resultante,
particularmente, das dificuldades para iniciagdo dos processos de julgamento de
responsabilidades no TC, apds suspensao da respetiva atuagdo em 2010, com a
declaracao de inconstitucionalidade do Regulamento Interno do TC entdo vigente

Sobreposicdo de competéncias em matéria de apoio processual aos Plenarios do
TC, resultantes da necessidade de clarificar das competéncias do Secretéario-Geral,
previstas na alinea |) do n.° 1do art. 6.° da Lei n.° 12/2019 em relacdo as competéncias
do Secretario Judicial, previstas na alinea a) do n.°1do artigo 9.° da mesma Lei
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Recursos humanos e lideranga

BAIXO NiVEL DE EMPENHO E MOTIVAGAO
NA ASSUNGCAO DE TAREFAS E RESPONSABILIDADES

Auséncia de politica de gestdo do pessoal com énfase emn competéncia, experiéncia
e conhecimentos técnicos adequados a interveng¢ao na Secretaria-Geral e Judicial

Auséncia de planos especificos e objetivos para a capacitacao e formagdo continua
do pessoal e para a avaliagao de desempenho

Reduzida assuncao de compromisso e engajamento por parte de toda a lideranga
em relagao as prioridades em matéria de inovagao e desenvolvimento institucional

Resisténcia a mudangas e pouca propensdo de algumas liderancas e do pessoal
técnico na utilizagdo de novas solu¢des com base nas TIC

Comunicacdo e transparéncia

DEFICIENTE PUBLICITAGAO E COMUNICAGAO
DOS RESULTADOS DA ATUAGAO DO TC

Proliferacdo de sentimento de impunidade e tendéncia de cometimento de novas
infragdes e irregularidades

Auséncia de uma politica e estratégia especifica de comunicac¢do do TC,
particularmente, com a imprensa e a sociedade civil

Desconhecimento por parte dos cidadaos do papel do TC no controlo
das finangas publicas

Gestdo das TIC (GESPROCESS)

O GESPROCESS foi uma aplicagdo desenvolvida internamente no Tribunal de

Contas e que possui a seguinte arquitetura tecnoldgica:
> E uma aplicagdo web, mediante a premissa — AnyTime/ AnyWhere;

> Sistemas com redundancia e seguro — garantia de Confidencialidade,

Integridade, Disponibilidade e Autenticidade;
> Datacenter com nivel de resiliéncia e seguranca Tier Level 3;
> Existéncia de suporte especializados e certificados;

> Recursos as tecnologias CISCO, Microsoft Windows Servers e Linux

(Ubuntu Server e CentOS);

> Recuperagdo de desastres como um servigo (Disaster Recovery as a Ser-

vice — DRaaS);
> Digital Twin para ativos, operagdes ou outras necessidades.

Estas caracteristicas enquadram-se na definicdo de que uma aplicacdo
¢ “um sistema web composto de servidor web, rede informatica, protocolo
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HTTP e de navegador web, em que a interagdo do utilizador (navegagdo e
entrada de dados) afeta o estado do negdcio” (Conallen, 1999).

Neste sentido, as aplicagdes web oferecem uma grande vantagem aos utilizado-
res, enquanto a maioria dos destinatarios domina o uso dos navegadores, sem a
necessidade de a¢des de capacitacao especificas para a utilizacao destas aplicagoes.

De igual modo, as aplicagdes web mudaram o paradigma em matéria de
atualizagdes, pois passaram a ser realizadas por intermédio de um unico ser-
vidor central, ndo sendo preciso baixar aplicacdes ou realizar reinstalagoes.

Apesar das potencialidades acima, normalmente recomendaveis no ambito
de desenvolvimento web aplicacional, em termos de funcionalidades disponi-
veis para os utilizadores no TC, o GESPROCESS apresentava em outubro de
2021 as seguintes limitagoes em matéria de tramita¢ao processual:

GERAM POUCA FIABILIDADE E EFICIENCIA DO CONTROLO INTERNO
E INTEGRAGAO DAS ESTRUTURAS DE APOIO (C)

Auséncia de qualquer informatizagdo e automatizagao de procedimentos, atos de
secretaria, termos de autuagdo e decisdes

Auséncia de mecanismos para a tramitagdo processual ao nivel dos servigos de
apoio, intervengao do Ministério Publico e dos Juizes Conselheiros

A tramitagdo processual ao nivel do GESPROCESS, resumia-se apenas a introdugao
manual do nimero do processo e posterior inscricdo manual das decisbes recaidas

Auséncia de mecanismos para a gestdo e distribui¢do de processos nos diferentes
servigos de apoio

Auséncia de produgdo de relatérios automaticos ou semiautomaticos de gestdo, ou
tramitagdo processual

Auséncia de procedimentos automatizados para geragao de oficios de notificacao e
citagao

Existéncia de inconsisténcia, duplicagdo na numeracao de processos inseridos no
GESPROCESS, bem como das respetivas decisdes recaidas, resultante da auséncia
de automatizagdo de processos e procedimentos, nomeadamente da numeragao
sequencial e automatica

Niveis de acesso, permissdes e responsabilidades nao definidos

Auséncia ao nivel do GESPROCESS de plataformas de acesso, consulta eletrénica
ou submissdo de processos por parte das entidades sujeitas ao controlo e jurisdicdo
do TC

Excessiva utilizagdo de papéis e circulagdo obrigatéria e exclusiva de processos
fisicos

Inexisténcia de funcionalidade ao nivel do GESPROCESS para a produgao de
estatisticas

Auséncia de mnemodnica prépria para a numeracdo e diferenciagdo de espécies de
processos

Indisponibilidade de opg¢des para a correta digitalizagdo, upload e organizagdo de
ficheiros e documentos

Auséncia de mecanismos de controlo de prazos processuais
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as aplicacoes web
mudaram o paradigma
em matéria de
atualizacoes, pois
passaram a ser
realizadas por intermédio
de um unico servidor
central, ndao sendo preciso
baixar aplicacdoes ou
realizar reinstalacoes

Analise SWOT da utilizagdo das TIC na tramitacao
processual no Tribunal de Contas

Criada por Kenneth Andrews e Roland Cristensen, professores da Harvard
Business School, amplamente aplicada por académicos e gestores, a ana-
lise SWOT tem como objeto de estudo a competitividade de uma organi-
zagdo segundo a analise de quatro variaveis, sendo elas: Strengths (Forgas),
Weaknesses (Fraquezas), Oportunities (Oportunidades) e Threats (Ameagas).
Através deste estudo é possivel fazer um levantamento interno das forgas e das
fraquezas existentes na organiza¢ao, assim como também analisar o ambiente
externo, identificando as possiveis oportunidades e potenciais ameagas que
a organizagao estd sujeita.

Tendo em consideragdo a missao e a visao do TC definida no seu Plano
Estratégico de Sistemas de Informacgao 2016-2018, foi possivel identificar
os principais pontos fortes e pontos fracos da area das TIC deste 6rgao,
bem como as principais oportunidades e ameagas da envolvente externa.
Procuramos assim potenciar os aspetos positivos da envolvente que sdo
favoraveis ao desenvolvimento das TIC no TC e foi dada especial atencdo
aos aspetos negativos que podem comprometer os objetivos estratégicos
definidos, tal como destacados no ponto anterior referente aos estrangula-
mentos e obstaculos.
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Andlise SWOT da situagao das TIC no Tribunal de Contas
em 2021

FATORES QUE PROMOVEM A
MELHORIA NA TRAMITAGAO
PROCESSUAL

FATORES QUE COMPROMETEM
A MELHORIA DA TRAMITAGAO
PROCESSUAL

PONTOS FORTES

PONTOS FRACOS

Clara definigdo da missao
e visdo

Instalagdes adequadas

Auséncia de previsibilidade para
a utilizagdo das TIC na LOPTC

Poucas a¢des de formagdo sobre

FATORES L . TIC
INTERNOS Todos os utilizadores dispdem o
de PC Resisténcia a mudancas
Pessoal informatico com Auséncia de lideranga,
competéncias em matéria de coordenacao e partilha de
programacao e desenvolvimento conhecimento entre o pessoal
informatico
OPORTUNIDADES AMEACAS
Disponibilidade de acdes de Deficiente fornecimento de
FATORES cooperagao ao nivel da CPLP energia elétrica ao nivel do
EXTERNOS  Crescente aumento de utilizagdes | fornecedor nacional

das TIC na Administragao Publica

Limitado mercado nacional de TIC

Elevada infoexclusao

Fonte: Adaptado do Plano Estratégico de Sistemas de Informac&o 2016-2018 do TC-STP

O Impacto das TIC na tramitagao processual do Tribunal de Contas de Sao
Tomé e Principe — Aperfeicoamento e introdu¢do de novas parametrizag¢oes
no GESPROCESS

Depois de uma paralisagdo total do TC-STP nos periodos de confinamento,

houve necessidade de serem adotadas solugdes ao nivel do GESPROCESS, para
promover a rapida desmaterializacdo dos processos e procedimentos na tra-
mitagdo processual do TC. Neste sentido, com o envolvimento do pessoal da
Secretaria Judicial e demais Servigos de Apoio do TC iniciou-se no DSTIAD
o mapeamento de todos os procedimentos e levantamento das espécies e clas-
sificagdes processuais, tal como refletidos nos quadros 1 e 2, que permitiram
a sua efetiva automatizagdo e parametrizagdio no GESPROCESS.

A nova dinamica imprimida no TC-STP levou a um conjunto de refle-
x0es que conduziram a introdugdo de novas regras, procedimentos e para-
metrizagdes no GESPROCESS, cujos resultados se encontram descritos nos
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relatdrios finais de entregaveis e conclusdo dos desenvolvimentos produzidos
pela equipa do DSTIAD (Contas, T. d., 2023), aqui sintetizados:

Tipos de utilizadores e requisitos de acesso
Possibilidade de acesso de dois grandes tipos de utilizadores do sistema:
Utilizadores Internos: funcionarios do TC, cuja autenticagao ¢é feita através
do protocolo LDAP, ou seja, a gestao ¢é feita através do controlador dominio

local.
Utilizadores Externos: beneficidrios e/ou utentes, demandados, advogados
e institui¢cdes sobre jurisdi¢do do TC onde a autentica¢ao obedece ao conceito
de Autenticagdo Forte.
Foram redefinidos os requisitos para a criagdo de um utilizador da aplicagao:
O utilizador deve ter
> <Nome>.<Apelido>
> A palavra-chave e a sua confirmagdo tém de ser complexas e preencher
as seguintes condigdes:
— Pelo menos um niimero
— Pelo menos uma letra maitscula
— Pelo menos um carater especial
— Tamanho maior ou igual a 8
— Tamanho menor que 23
> Possuir um email valido (ex.: jamador@tcontas.st)

Perfil e permissdes do Sistema
Foram definidas regras de atribuicao de perfil e de interven¢ao em fun¢ao de
grau de responsabilidade e hierarquia para os utilizadores internos e permis-
soes apenas de consulta para utilizadores externos. Para cada um dos perfis
pressupde um conjunto de permissoes predefinidas, com a possibilidade de

conceder varias tarefas e atribui¢des em simultaneo.

Registo e atualizacdo da descricao de processos
Foram criados campos de inser¢do obrigatoria e o sistema foi melhorado
para a validagdo de todos os dados a serem introduzidos conforme a LOPTC.
Alguns campos sao preenchidos conforme as respetivas tabelas predefinidas
do sistema. Os numeros de processos, bem como o numero das decisdes e res-
petivos efeitos, sdo criados de forma automatica e sequencial na plataforma,

de acordo com a respetiva mnemonica da espécie do processo.

Workflow da tramitacdo processual
O WorkFlow da tramitagdo processual consiste em varias etapas a que um
determinado processo se sujeita desde o seu registo até ao transito em julgado.
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Em cada fase é possivel criar autos processuais de forma semiautomatica,
ou seja, criagdo de folhas e/ou documentos em PDF e outros formatos para
juntar ao processo de forma sistematica. Para além da parametrizagao das eta-
pas processuais, o sistema contempla a remessa semiautomatica de processos
entre os servicos de apoio e a Secretaria Judicial ou Geral.

Producao de Relatérios, informacgdes e pareceres técnicos
Possibilidade de elaborag¢ao relatdrios, informagdes e demais pareceres técni-

cos de forma automatica e sequencial por ano, recaidos sobre um determinado
processo, preparado pelos servicos de apoio para efeitos de submissao a deci-
sao ou homologac¢ao do Juiz relator.

Os elementos da Informagdo/Relatério sdo os previstos nos artigos 73.° e
74.° da LOPTGC, a saber:

> Descrigao sumaria do objeto do ato ou contrato sujeito a visto;

> Normas legais permissivas, nomeadamente indicagdo da modalidade de

contratagdo adotada e razdes que levaram a administragdo a optar por
aquela modalidade;

> Factos concretos e preceitos legais que constituem a base da duvi-

da ou obstaculo a concessdao do visto, nomeadamente se se verificar
qualquer situagdo de inobservancia da Lei de Licitagdo e Contrata-
¢oes Publicas;

> Identificagdo de acdrdaos ou deliberagcbes do Tribunal tomadas em

casos semelhantes;

> Se a despesa tem cabimento em crédito orcamental adequado;

> Indica¢ao do termo do prazo de decisao para efeitos de eventual visto

tacito;

>~ Emolumentos devidos;

> Sorteio eletrénico.

Realizagao de sorteios e distribuicdo de processos aos magistrados,
com salvaguarda das regras de igualdade, transparéncia, imparcialidade, nos
termos da LOPTC e dos artigos 223.°, 226.° e 227.° do Cédigo de Processo
Civil em vigor em Sao Tomé e Principe.

No geral, os parametros do sorteio eletronico caracterizam-se por:

> Os Venerandos Juizes Conselheiros obedecem a uma ordem de afetacdo

para cada sortei

> E obrigatdrio ter pelo menos dois ou mais Juizes e um ou mais processos

para realizar o sorteio;

> O sistema atribui de forma equitativa e aleatdria os processos para cada

Juiz

Podem definir-se as percentagens de total dos processos do sorteio para

cada Juiz.
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Atos dos Juizes
Defini¢do de uma janela para atuagio processual dos juizes através da
emissdo semiautomatica de despachos e decisoes, cujo texto e conteudo sao

automaticamente gerados e gravados na base de dados do processo.

Tramitagcdo em especial dos Processos Jurisdicionais Financeiros

Registo dos dados dos demandados, advogados e testemunhas/peritos e
respetivas validacoes de acordo a natureza de dados que se pretende introduzir.

Automatizagao do agendamento das sessdes de audiéncia de discussao e jul-

gamento. Com registo das ocorréncias da “Data Inicio” oriundos da Secretaria
Judicial ou através do despacho de agendamento da sessdo de audiéncia de
discussao e julgamento proferido pelo Juiz Conselheiro, o sistema considera
um agendamento.

Producao de relatérios de sessdes
Nas diferentes sessdes no ambito dos processos submetidos a verificagdo do
TC sao produzidas varias decisdes, como nas sessoes didrias de visto, em que
sao decididos, num s¢6 dia, mais de 50 processos. Assim, o sistema contempla
a possibilidade de produgao de relatorios automaticos, em fung¢ao das decisoes

recaidas em cada um dos processos submetidos a determinada sessdo de con-
feréncia dos magistrados.

Progressos e desafios na tramitacao processual
apos aperfeicoamento do GESPROCESS

Feita a exploracio e ilustragdo das melhorias introduzidas nas funcionalidades
do GESPROCESS e dos respetivos resultados esperados, importa considerar em
que medida as referidas inovagdes contribuiram para uma melhor tramita¢ao
processual no TC. Na medi¢do do impacto, e tendo em conta as vantagens asso-
ciadas ao conhecimento amplo do objeto de estudo por parte dos investigadores,
que normalmente facilitam a utilizacdo do método descritivo nos estudos de
caso, optamos igualmente por adaptar a esta metodologia a escala de 0 a 4 utili-
zada na ferramenta SAI-PME para a medi¢ao de desempenhos das ISC.

Perspetivas de inovacao e de modernizagao
da tramitacao processual

A sustentabilidade de qualquer processo de utilizagdo integrada das TIC esta
muito ligada a necessidade da sua comunicagdo e disponibilizagdo as partes
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o sistema contempla a
possibilidade de producao de
relatérios automaticos, em
funcao das decisdes recaidas
em cada um dos processos
submetidos a determinada
sessao de conferéncia dos
magistrados

envolvidas, inclusive, nos limites possiveis, a toda a sociedade. Nesta linha de
pensamento, Kurtz e Silva (2013), defendem que: “é necessario, assim, estudar
a viabilizagdo de grupos conjuntos, interinstitucionais, de criagdo dos portais,
a fim de fazer as estratégias padronizadas irem além das normativas e atingi-
rem a efetividade. Afinal, a cultura do acesso, aliada as TIC, torna imperativa
atuacdo institucional integrada de aten¢do aos meios virtuais de alcance entre
cidaddo e o Judiciario. Isso nao sé é possivel como se faz urgente, tendo em vista
que as oportunidades de legitimagao, e, portanto, de democratiza¢ao do Poder
Judiciario, atingem niveis inigualaveis por meio dessa extensao da realidade”

A adequada integragao e parametrizagio numa plataforma eletrénica dos
pressupostos em matéria de tramitagdo processual no TC, em fun¢io dos
seus mecanismos legais de controlo, padronizagao de procedimentos a serem
seguidos pelos seus servigos de apoio e bem assim pelas entidades sujeitas ao
seu controlo, constituem elementos essenciais para a garantia da fiabilidade,
transparéncia e credibilidade pretendida no controlo das financas publicas.

De igual modo, sdo muitas as potencialidades associadas a utilizagao das
TIC no ambito do controlo financeiro a cargo das ISC, sobretudo, quando
‘desenvolvidas a medida, como a plataforma eletrénica para a prestagao de
contas (e-contas) utilizada no TC de Portugal, que permite a desmateriali-
zagdo e simplificagdo de processos e procedimentos, elaboragao de relatdrios
automaticos ou semiautomaticos, reporte oportuno de informacgdes a partir
de um unico ponto e com a mesma informagédo de base, interface de consulta
eletronica do estado dos documentos submetidos aos Sistemas de Informacao
das entidades agregadoras.
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Com a implantagdo do portal e-contas, o TC de Portugal passou a ser o
ponto unico de submissdo das demonstragdes orcamentais e financeiras, no
ambito do Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administragdes
Publicas em Portugal, tendo sido desenvolvida uma solugdo de software tinica,
com responsabilidades partilhadas por todos. Essas informagoes recebidas sao
disseminadas entre as entidades de controlo como o Ministério das Finangas
e os Ministérios da Educagdo e da Satde, para que todos tenham as mesmas
informacdes do ponto de vista das demonstragdes financeiras.

O TC trabalha numa perspetiva distribuida porque parte dos algorit-
mos de analise sdo do TC e outra parte em sinergia com o Ministério das
Financas e, uma vez identificados os riscos-chave, a informacgéo passa a
ser monitorada continuamente. Isto possibilita adaptar, nestes processos,
tecnologias de inteligéncia cognitiva focadas no tratamento intensivo de
dados, o que permite extrair conceitos e relagdes a partir destes dados,
além de compreender o seu significado e aprender a partir de padrdes e
de experiéncias passadas. Combinadas com tecnologias e algoritmos de
graficos, permitem a possibilidade de analises prospetivas. Portanto, todo
o desenvolvimento dos sistemas de informagdo do TC levou a um grande
envolvimento multissetorial, que garantiu a interoperabilidade com os
sistemas de informa¢ao do Ministério das Finangas, sendo, entdo, possi-
vel consolidar e padronizar os dados financeiros de toda a Administracao
Publica (Schneider, 2021).

Assim, a implementagao de qualquer TIC na tramita¢ao processual deve,
tal como constatado no TC de Portugal, permitir os seguintes niveis de
sustentabilidade:

> Ao nivel da informagéo, para que esta se apresente de uma forma mais

disponivel e com uma maior possibilidade de utilizagdo;

> Ao nivel do controlo, permitindo uma maior qualidade da conta de ge-

réncia, uma reducao do tempo médio de analise por processo e num
controlo eficiente dos processos;

> Ao nivel da transparéncia, permitindo uma redugdo do ‘preco’ por pro-

cesso, uma maior clareza dos processos e interfaces com solugdes de
apoio a gestdo de terceiros.

Desta constata¢ao, destaca-se ainda que o funcionamento da plataforma de
prestacao de contas ndo é um dado adquirido, permitindo melhorias conti-
nuas e a utilizacdo dos dados inseridos pelas entidades. Neste sentido, no caso
do TC de Portugal, que apesar de possuir solu¢des de tramitagao processual
em avancado estado de desenvolvimento, sdo continuamente desenvolvidas
agoes relacionadas designadamente com a:

Analise automatica de dados e criagdo de indicadores econdémico-finan-
ceiros e or¢amentais que podem ser usados a nivel dos procedimentos
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apesar das melhorias ja
apontadas, subsistem lacunas
e obstaculos na utilizacao das
TIC no TC que impedem a
completa desmaterializacao
e simplificacao de processos
e procedimentos em matéria
de tramitacao processual,
mormente em relagao a
correta apropriacao pelos
servicos, comunicacao e
cooperacao com as entidades
sujeitas ao controlo e
jurisdicao do TC e com outros
stakeholders

de auditoria, como itens a considerar em matrizes de risco e para efeitos de
caraterizagdo das entidades/de setores de atividade/de ministérios;

Automatizacao dos processos de verificagdo interna de contas para entida-
des de reduzido risco or¢amental;

Desmaterializacao processual da verificacao interna
das contas

No TC da Unido do Brasil (TCU), particularmente no seu processo Eletrénico

de Contas (e-contas-TCU), uma plataforma digital também permite a gestao e
a tramitagdo eletrénica dos processos de prestacao de Contas. Este Tribunal tem
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trabalhado de forma continua para facilitar a troca de informagdes e dados entre
as diferentes dreas e setores para melhorar a eficiéncia e qualidade das anali-
ses e decisoes (em https://portal.tcu.gov.br/contas/e-contas/). O TCU, com base
nas legislagdes vigentes no ordenamento juridico brasileiro, adotou a assinatura
digital como forma padrao de autenticagdo e validagao dos documentos eletr6-
nicos, o que permitiu garantir a autenticidade, integridade, seguranca juridica e
o nao repudio dos documentos produzidos nas suas plataformas com base nas
TIC. Neste ambito o TCU tem promovido transmissdes e audiéncias virtuais,
permitindo a participagdo remota de partes interessadas, advogados e especia-
listas, reduzindo a necessidade de deslocamento fisico e utilizacdo de documen-
tos em suporte papel nos processos sujeitos a tramita¢ao do TC.

No caso concreto do TC-STP, ndo ha, pois, que inventar a roda, a institui-
¢ao deve manter o caminho do continuo desenvolvimento das TIC, procurando
garantir ao longo do processo a comunicagdo e colaboragio efetivas entre as
partes envolvidas, como os demais servigos da administragao publica, magistra-
dos e servidores do proprio TC, procuradores, advogados, etc. De igual modo,
resulta importante observar-se que a implementagao das TIC para a gestdo inte-
grada de processos requer uma adequada planificagio e definicdo de estratégias
que tenham em conta as necessidades e especificidades do Tribunal, dos seus
recursos humanos, bem como de todo o quadro legal vigente em matéria de
seguranca de informagoes e protecao dos dados pessoais.

Conclusao

O estudo desenvolvido permitiu encontrar resposta a questao da investiga-
¢do, testar a hipotese e revelar se conseguimos ou ndo cumprir os objetivos
preconizados. Assim, os resultados obtidos apontam que foram introduzidas
melhorias na parametriza¢ao e funcionamento do GESPROCESS, cujas evi-
déncias principais constituem os indicadores para a medi¢do do impacto das
TIC na tramitagao processual do TC.

Neste sentido, no presente estudo ficou igualmente patente a possibilidade de
adaptacdo da metodologia estudo de caso, associada ao método de pontuagao geral
do SAI-PME para definir os critérios para a pontuagio geral do impacto avaliado.

Conclui-se que o impacto das novas funcionalidades introduzidas no
GESPROCESS sobre a tramitagdo processual no TC, no periodo objeto de
analise, atingiu uma pontuacgao global de 2, considerada positiva, referente ao
nivel de desenvolvimento. Neste sentido, a pontuagdo em referéncia implica
que, apesar das melhorias ja apontadas, subsistem lacunas e obstaculos na uti-
lizagdo das TIC no TC que impedem a completa desmaterializagdo e simpli-
ficacdo de processos e procedimentos em matéria de tramitagdo processual,
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mormente em relacio a correta apropriagdo pelos servigos, comunica¢ao
e cooperagao com as entidades sujeitas ao controlo e jurisdigdo do TC e com
outros stakeholders.

Outra conclusio é que o processo de desenvolvimento das TIC é continuo
e requer monitorizagdo, cooperagéo e sinergias de longo prazo entre todos os
atores envolvidos e interessados. Nesta dtica, os exemplos do TC de Portugal
e do TC do Brasil constituem referéncias positivas que poderao permitir ao
TC-STP pular etapas suscetiveis de serem puladas, evitar erros que podem ser
evitados e encontrar o caminho do continuo aperfeicoamento e sustentabili-
dade no controlo das finangas publicas.
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