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ESTATUTO EDITORIAL

O Tribunal de Contas insere-se numa linha de continuidade de diver-
sas instituicoes do Estado que, desde os anos finais do Século XIII em que
se situara a sua criaco, prosseguiram, com estatutos naturalmente diferen-
tes, uma fungio central de fiscalizagdo financeira.

O sistema de fiscalizagdo financeira externa portuguesa € mﬂuenc1ado
por um principio que, vindo do Direito Romano e tendo expressio tanto do
Direito Privado como no Direito Publico portugués desde hd muito, ndo
deixa de poder documentar-se também em outras experiéncias juridicas,
algumas bem mais antigas: quem administra bens alheios presta contas.

Ora, bom exemplo de bens alheios sdo os bens publicos que, por se-
rem da comunidade (ou de institui¢cdes nascidas da sua auto-organizagdo)
ndo sfo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gestdo.

Surge, assim, a obrigagdo de prestar contas como dever incontorna-
vel dos que administram, a qualquer titulo, dinheiros ou outros activos
publicos.

Como forma apurada de tomar essas contas, com independéncia, im-
parcialidade ou isenc¢do, surge a jurisdicdo de Contas, aspecto central de
uma jurisdi¢do das finangas publicas que pode estender-se a poderes mais
amplos.

Tal jurisdigio é exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, ¢ afirmado pela Constitui¢do democratica de
1976, sobretudo a partir da Revisfio de 1989, como um Tribunal integrado
no aparelho judiciario e vem progressivamente a afirmar-se como 6rgio
supremo de controlo financeiro do Estado de Direito democratico".

E neste contexto que se insere a Revista do Tribunal de Contas, assu-
mindo-se, no actual formato, desde 1989 como espacgo para reflexdo, estu-
do, investigac¢do e informagido nos dominios do Direito Financeiro e das
Financas Ptblicas e, bem assim, do controlo financeiro externo e indepen-
dente.

Sem perder de vista o cunho cientifico, bem patente na sec¢do de
Doutrina, ocupa especial relevo nos seus objectivos a preocupagdo de pro-
porcionar utilidade pratica a todos os que, de algum modo, tém de lidar

M Mais informag3o institucional sobre o Tribunal de Contas e a sua actividade pode ser obtida
através do website www.tcontas.pt
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com o Direito Financeiro e as Finangas Publicas e o seu controlo, traduzida
na divulgacgdo da actividade do Tribunal mediante a publicagdo de jurispru-
déncia, estudos, pareceres, relatorios de auditoria e outros documentos
sobre matérias conexas com as suas atribuigoes.

A Revista rege-se pelo seu Regulamento — instrumento de caracter
normativo (estribado no artigo 2° do Decreto-Lei n® 290/82, de 26 de Julho)
da competéncia do Presidente do Tribunal de Contas, que é, também, por
ineréncia, seu Director —, o qual, desde Dezembro de 1988, tem vindo,
sucessivamente, a adaptar-se as exigéncias dos seus leitores, como ¢ a sua
mais recente versio, adoptada pelo Despacho presidencial n® 82/01-GP, de
15 de Novembro de 2001 (publicado em anexo ao presente editorial), de-
pois de ouvida a larga maioria dos seus assinantes que com ela quiseram
colaborar, respondendo a um questiondrio oportunamente distribuido para
o efeito.

Assim, continuando a adoptar uma periodicidade, em regra, semestral e
pretendendo ir ao encontro dos desejos manifestados pela maioria dos seus
assinantes, a Revista, a partir do n° 36, passa a apresentar um contetido
tipico estruturado nos seguintes capitulos ou sec¢oes:

— Doutrina
— Documentos
A —  Internos
B —  De Instituigdes congéneres
C —  De Organizagdes internacionais

— Acérdios e sentencas (seleccionados para publicag@o na integra)

A — Do Plenario Geral
B— Da 1" Sec¢do (Controlo Prévio)
C— Da 3" Sec¢do (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)

— Cronica da Jurisprudéncia (Sumarios seleccionados)

A — Do Plendrio Geral
B—  Da 1" Secgdo (Controlo Prévio)
C—  Da3"Sec¢io (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)

— Relatorios de Auditoria: Conclusdes e Recomendagoes
— Da 1" Secgdo (Controlo concomitante)
— Da 2" Secgdo (Controlo sucessivo)

— Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevincia para a activi-
dade do Tribunal de Contas

— Pareceres da Procuradoria Geral da Repiiblica com relevincia
para a actividade do Tribunal de Contas
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Despacho n.° 82/01—GP

Regulamento da Revista do Tribunal de Contas

O Regulamento da Revista do Tribunal de Contas (abreviadamente desig-
nada Revista), foi aprovado pelo Despacho DP n°® 197/88, de 23 de Dezem-
bro, que, por sua vez foi objecto de alteragdes através dos Despachos DP n°
33/94, de 20 de Abril, 33/95, de 22 de Margo e 72/98, de 23 de Julho.

Entretanto, justificando-se a introdugfo de mais algumas alteragdes ao dito
Regulamento mercé dos ajustamentos institucionais decorrentes do Estatu-
to dos Servigos de Apoio do Tribunal de Contas e seus Regulamentos e
sendo de boa técnica a unificagdo das fontes normativas sobre uma mesma
matéria, opta-se, a um tempo, por introduzir as alteragdes consideradas
pertinentes e juntar num so texto o regulamento relativo a Revista.

Assim:
Ao abrigo do disposto no n° 5 do artigo 2° do Decreto-Lei n® 290/82, de 26
de Julho, determino o seguinte:

Artigo 1°
(Finalidades da Revista)

A Revista do Tribunal de Contas visa apoiar e dar a conhecer a actividade
do Tribunal de Contas, mediante a publicagéo de jurisprudéncia, conclu-
sdes e recomendagdes de relatorios de auditoria, estudos, pareceres, infor-
magdes e documentos sobre matérias inseridas no Ambito das suas atribui-
coes.

Artigo 2°
(Propriedade e administracio)

1. A Revista é propriedade do Cofre do Tribunal de Contas.
2. A administragdo pertence ao Conselho Administrativo do Cofte.
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Artigo 3°
(Direcgio)

1. A Direcgéo da Revista cabe ao Presidente do Tribunal de Contas.

2. Compete ao Director da Revista:

a) Definir a linha de orientagdo da Revista;

b) Planificar, previamente, os temas a abordar em cada numero da Re
vista, )

c) Seleccionar os textos referidos no artigo 5° a publicar em cada na
mero;

d) Estabelecer contactos e enderegar convites a pessoas de reconheci-
da competéncia, que queiram colaborar na Revista;

e) Decidir que publicagdes devem ser objecto de permuta, de distri-
buigdo gratuita ou de assinatura mais favoravel.

f) Fixar a remuneragdo dos Colaboradores da Revisza.

3. No exercicio da sua competéncia, o Director da Revista é coadjuvado
por um Conselho de Redacgdo de 4 membros por si designados, com
um mandato trienal, renovavel.

4. Compete ao Director-Geral, com o apoio técnico do Departamento de
Consultadoria e Planeamento, propor e submeter previamente a aprova-
¢do do Director a organizagio e o contetido de cada ntimero da Revista.

5. O apoio técnico atinente a montagem e edi¢fo da Revista incumbe ao
Departamento de Consultadoria e Planeamento, sendo o apoio adminis-
trativo prestado pelo Departamento de Gestdo Financeira e Patrimonial,
nos termos definidos pelo Director-Geral, com o acordo do Presidente
do Tribunal.

Artigo 4°
(Regime financeiro)

As despesas e receitas originadas pela publicagdo e comercializagdo da
Revista sdo, respectivamente, suportadas e arrecadadas pelo Cofre do Tri-
bunal de Contas.

" rectificado pelo despacho DP n° 11/02 de 18 de Fevereiro 2002.
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Artigo 5°
(Estrutura)

Salvo determinagdo em contrario do seu Director, a estrutura da Revisfa é
composta pelas seguintes Secgdes:

I — Estatuto Editorial
II — Doutrina
IIT — Documentos

A — Internos
B — De Institui¢des congéneres
C — De Organizagdes internacionais

IV — Acoérdios e sentencas (seleccionados para publicagio na integra)
A — Do Plenério Geral

B — Da 1" Secgéo (Controlo Prévio)
C — Da 3* Secgio (Efectivacdo de responsabilidades financei-
ras)

V — Cronica da Jurisprudéncia (Sumarios seleccionados)
A — Do Plenario Geral

B — Da 1" Secgdo (Controlo Prévio)
C — Da 3* Secgéo (Efectivagio de responsabilidades financei-
ras)

VI — Relatérios de Auditoria: Conclusdes e Recomendacdes
— Da 1? Secgdo (Controlo concomitante)
— Da 2? Secgéo (Controlo sucessivo)
VII — Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevincia para a
actividade do Tribunal de Contas
VIII — Pareceres da Procuradoria Geral da Repiiblica com relevin-
cia para a actividade do Tribunal de Contas
IX — Arquivo histérico
X — Noticias
XTI — Recensio bibliografica
XII — Informacio bibliografica

Artigo 6°
(Fornecimento de jurisprudéncia e de relatérios de auditoria)

A fim de garantir a existéncia do material actual a incluir nas Sec¢des IV a
VI a que se refere o artigo anterior, a Secretaria deve enviar ao Departa-
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mento de Consultadoria e Planeamento (DCP), por correio electronico ou
outro meio equivalente:

a) As versdes electronicas de todos os acorddos e/ou sentencas profe-
ridos pelas 1" e 3" Sec¢des e Plenario Geral, logo apds o transito em
julgado das mesmas;

b) As versdes electronicas de todos os relatorios de auditoria, logo
apds a notificagdes dos mesmos aos respectivos destinatarios, salvo
deliberacdo contraria a respectiva publicagio.

Artigo 7°
(Periodicidade)
Em regra, a Revista do Tribunal de Contas é publicada semestralmente.
Artigo 8°
(Preparaciio dos trabalhos para tipografia)
Os trabalhos a incluir na Revista devem ser objecto de processamento
informatico de texto e enviados a tipografia em disquete informatica ou

CD-Rom. Os autores dos trabalhos garantirdo previamente a prova do con-
tetdo da referida disquete informatica.

Artigo 9°
(Revogacio e vigéncia)

1. E revogado o Despacho DP n° 72/98, de 23 de Julho.
2. O presente Despacho entra imediatamente em vigor.

Lisboa, 15 de Novembro de 2001.
Distribuigdo:  Tribunal,
DGTC;
Publicagdo em todos os n” da RTC.

O Conselheiro Presidente

Alfredo José de Sousa
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1. Antes do mais, impde-se clarificar a razdo de ser da organizaciio
de um semindrio, sobretudo com este tema, pelo Tribunal de Contas em
parceria com o INA.

Explicagéio que, de resto, passa pela descodifica¢do do tema “O Esta-
do no Século XXI: redefini¢ao das suas fungdes?” (interrogativa).

Nao se pretende qualquer “aproach” a uma nova teoria do Estado.
Isso cabe aos cultores da teoria politica!

Continua vélido o simples conceito de Estado como a sociedade poli-
ticamente organizada para satisfagdo dos seus interesses colectivos e dos
cidaddos.

Como valido continua o axioma de que a organizagdo do Estado e as
suas fungdes hdo-de buscar-se na Constituicio da Republica.

Axioma que nem sequer parece perturbado pela futura Constitui¢iio
para a Europa, ja que existe uma harmonia entre esta, os Tratados e as
Constitui¢cdes dos Estados Membros.

Ou ndo fosse o principio da subsidiariedade a trave mestra da Unido
Europeia.

Portanto, a redefinicdo das fun¢Ses do Estado sobre que reflectimos
ha-de reportar-se ao Estado modelado pela nossa Constituicio.

Sera o modo do exercicio dessas fungdes, postulado pela constante
evolugdo da realidade econdémico-financeira, social, demografica, cultural,
ambiental, de seguranga interna e externa, no contexto comunitario e inter-
nacional a ser objecto de reflexdo eventualmente prospectiva.

E porqué inserir tal tema nas preocupacdes do Tribunal de Contas?
E que qualquer que seja o contetido e os meios de exercicio das fun-

¢oes do Estado, estas consubstanciam actividade financeira, isto ¢, a utili-
zacio de dinheiros retirados aos cidadiios contribuintes.
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Na verdade € incontornavel que o funcionamento do Estado se faz a
custa dos impostos cobrados em cada ano e nos anos futuros (caso da
divida publica) conforme as respectivas previsdes orgamentais.

O controlo externo independente das finangas publicas deve pois
acompanhar, sendo prospectivar, a evolu¢io do conteido e forma das
funcées do Estado, para melhor compreender da sua expressdo financeira.

E para o fazer eficazmente, nada melhor do que uma parceria com o
INA (Instituto Nacional de Administragdo) enquanto organismo que no
interior do Estado melhor perscruta as necessidades de exercicio das suas
fungdes para formar com exceléncia os seus agentes e dirigentes.

2. Quando se questiona, mesmo para efeitos de aprofundamento, a
redefini¢do das fungdes do Estado, exclui-se liminarmente o nicleo essen-
cial das fun¢des de soberania.

Tais fungdes sdo exercidas pelos competentes 6rgdos do Estado em
regime de monopdlio, e consubstanciam actos politicos, legislativos, admi-
nistrativos ou judiciais.

E o principio da indelegabilidade dos poderes dos 6rgios de sobera-
nia.

Ninguém imagina a transferéncia para o sector privado, ainda que em
parceria decisional, com o poder politico, da fung&o legislativa ou judicial e
designadamente dos poderes tributdrios, policiais coactivos, de seguranga
interna e externa.

E que tais fungdes porque assentes na soberania do Estado, s6 podem
ser exercidas com legitimidade democratica representativa, outorgada
pelo eleitorado.

Nio é sobre os meios e os fins do exercicio dessas fun¢des de sobera-
nia que nos propomos reflectir.

E das tarefas sécio-econémicas do Estado, das que se traduzem em
produciio e (ou) prestacio de bens e servicos 2 comunidade em geral e
aos cidaddos em particular, que nos propomos ocupar, ou melhor, preocu-
par.
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Efectivamente, a Constituicdo da Republica ¢ clara ao definir como
tarefas fundamentais do Estado (art. 9.°), além doutras, a promogio do
bem-estar e da qualidade de vida do povo bem como a efectivagio dos
direitos economico-sociais, culturais e ambientais.

Mais. Estipulou como prioritarios, dentre essas tarefas, a promogéo do
aumento do bem-estar social e econémico e da qualidade de vida das pes-
soas, em especial das mais desfavorecidas, bem como da igualdade de
oportunidades e das necessérias correc¢des das desigualdades na distribui-
¢do da riqueza e do rendimento (art. 81.°).

Como contraponto destas fun¢des do Estado aparecem elencados os
diversos direitos economicos, sociais e culturais dos cidaddos, que sdo
direitos a prestagdo dos inerentes bens e servigos a produzir ou a garantir
pelo Estado.

Pela actualidade e sobretudo pela expressdo financeira da sua satisfa-
¢do, destacamos as tarefas do Estado que visam garantir o acesso de todos
os cidaddos aos cuidados de satde, de ensino, incluindo a formagéo pro-
fissional, a um ambiente sadio e equilibrado, e a solidariedade social
(artos 63.°, 64., 66° e 74.°).

Sdo de resto os mesmos pilares que estdo presentes nos objectivos da
Unigo Europeia, na Constitui¢do para a Europa e nos Tratados por ela
reproduzidos.

Com efeito, o desenvolvimento sustentivel da Europa e de cada
Estado membro assenta “numa economia social de mercado altamente
competitiva que tenha como meta o pleno emprego e o progresso social”,
no combate a exclusio social e as discriminagdes, na promogao da justica
e da protec¢do sociais, na solidariedade entre as gerac;ﬁes.'

Desenvolvimento sustentavel que tem também como pressuposto fun-
damental a preservaciio do meio ambiente, que postula politicas publicas
da maior expressdo financeira presente e futura.

No Tratado que estabelece uma Constitui¢cdo para a Europa estdo con-
sagrados como direitos fundamentais os direitos a educaciio e ao acesso a
formagdo profissional continua a seguranga social e assisténcia social, a
proteccio da saide e de acesso a servicos de interesse econémico geral
e da proteccio do ambiente (Artigos I1 — 74.°, 94.°, 95.,° 96.%¢ 97°).

' Cfr. Artigo I — 3.°, n.° 3, do Tratado que Estabelece uma Constitui¢do para a Europa
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E pois aquilo que se convencionou chamar o modelo social europeu.

A redefini¢do das fungdes do Estado no século XXI, que nos propo-
mos reflectir neste seminario nao pode pois afastar-se destes parametros.

Nio se trata da necessidade de retrocesso do Estado Social e do
regresso ao “Estado minimo circunscrito a actividades definitérias (segu-
ranga externa, ordem interna, fornecimento de meios financeiros para cer-

tas actividades)™.

Trata-se de reflectir sobre a evoluciio deste modelo de Estado abor-
dando questdes como o crescente aumento de custos dos servigos publicos
por ele produzidos ou garantidos.

Aumento de custos que decorre do aumento quantitativo e qualitativo
das prestacdes sociais (satide e seguranga social), do aumento do nimero
de beneficiarios em virtude do aumento da duragdo média de vida, da ine-
lasticidade dos meios financeiros que os suportam e da ineficacia da sua
gestdo, entre outras causas.

Aumento da despesa publica que desde logo devera ter como limite
o respeito da obrigacdo de evitar os défices orcamentais excessivos e da
contengdo da divida publica, no &mbito do Pacto de Estabilidade e Cres-
cimento.

O que postula a Reforma da Administra¢io Publica, no sentido da
sua eficécia e da racionalidade dos respectivos encargos or¢amentais.

A este propdsito merecia ser objecto de maior debate puiblico o rela-
tério final de Dezembro de 2003 do Conselho Coordenador do Sistema de
Controlo Interno da Administragdo Financeira do Estado.

Nele se procedeu ao levantamento e caracterizaciio das funcdes
exercidas pelo Estado, no ambito da Administragdo Central.

Entre as constata¢des mais relevantes figura a de que mais de metade
(52,5% — 12.753 produtos) dos produtos dos seus organismos e servigos se

destina ao interior da propria Administrac¢io Central.

Menos de metade sdo pois actividades viradas para os utentes.

2.0 GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional, 4.* edi¢do, Almedina, p. 338.

30






Um dos principais problemas que se colocam em sede de servigos de
interesse geral € o da compensagio das obrigagdes de servico publico as
empresas delas encarregadas.

O Tribunal de Justica das Comunidades Europeias pronunciou-se
recentemente, no acorddo Altmark, sobre esta matéria, tendo estabelecido
que a compensacio das obrigagdes de servigo publico nie constitui auxi-
lio do Estado proibido, desde que essas obrigagdes bem como os parime-
tros com base nos quais € calculada a compensagdo sejam previamente
definidos. O que o financiamento publico ndo pode € ultrapassar o que é
necessdrio para cobrir total ou parcialmente os custos ocasionados pelo
cumprimento das obrigagdes de servigo publico’.

Resulta do Livro Branco sobre os servigos de interesse geral que a
Comissdo pretende adoptar, até Julho de 2005, um quadro comunita-
rio relativo aos auxilios estatais concedidos sob a forma de compensagéo
para o servigo publico.

Caberd aos Estados Membros apoiar a Comissdo, designadamente
“através da definig@o clara das obrigagdes de servigo publico e da aplicagéo

de regras transparentes em matéria de compensagio™.

A promogdo da boa governan¢a em matéria de servigos de interesse
geral implica a definicdo das obrigagdes a escolha da organizagdo, das
formas de financiamento e dos mecanismos de avaliagiio e controlo dos
mesmos, impondo-se a discussdo de cada um destes aspectos.

4. No que diz respeito aos desafios e tendéncias de redugéo da inter-
ven¢do do Estado no dominio econémico e social, ha um conjunto de
questdes que devem ser equacionadas:

Quais as fungdes prioritarias que cabem ao Estado?

Quais aquelas que devem ser por ele exercidas em regime de monop6-
lio?

3 Acérdio do Tribunal de Justiga de 24 de Julho de 2003.
4 COMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS, Livro Banco sobre os servigos de
interesse geral, p.16 (cf. sitio da Internet “europa.eu.int/eur-lex/pt”).
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Quais as fungdes que se traduzem em exercicio de autoridade coactiva
e de beneficio gratuito para o cidaddo, exclusivamente suportadas pelos
impostos?

Quais as prestagdes de bens e servigos fundamentais & comunidade em
geral a suportar total ou parcialmente pelos utentes?

Poderdio as fungdes que exigem autoridade coactiva ser exercidas
pelos privados, ainda que sob o controlo do Estado?

Que razdes substantivas poderdo justificar esta privatizacao?

Sera o mercado desses bens e servigos o critério determinante da
transferéncia da sua producéo e prestagdo para o sector privado?

Que instrumentos tem o Estado para superar as fragilidades do merca-
do na produc¢io de bens e servigos de interesse colectivo?

Como separar a propriedade, o financiamento, a gestdo e o respectivo
controlo da produgdo desses bens e servigos?

Devera tal controlo ser garantido pelo Estado, ainda que através de
entidades reguladoras independentes, ou devera ser reservado a concorrén-
cia entre os diversos produtores e as preferéncias dos utentes?

Podera a produgio de bens e servigos de interesse colectivo ser atri-
buida aos privados em regime de monopoélio?

Neste caso, de que instrumentos de controlo da suficiéncia quantitati-
va e qualitativa desses bens e servigos se deve munir o Estado?

Que bens e servigos podem ser produzidos pelo Estado e pelos priva-
dos em regime concorrencial?

Financiamento directo da produ¢éo e prestagdo de bens e servigos de
interesse geral ou financiamento, total ou parcial, da sua aquisi¢@o e utili-
zagdo pelos cidaddos?

As respostas a estas e outras questdes de redefinicdo das fungdes do

Estado hio-de ser dadas antes de tudo como deixamos sublinhado pela
Constituigdo da Republica a luz do Modelo Social Europeu, que vem sendo
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consagrado nos Tratados da Unido Europeia e estara corporizado na futura
Constituigéo para a Europa.

Para além da transferéncia para entidades privadas de servigos tradi-
cionalmente prestados pela Administragao Publica, tem-se ainda verificado
0 recurso a parcerias entre os sectores publico e privado, a empresaria-
lizacdo de organismos publicos e a alteragdes ao estatuto dos funcionérios
publicos, num movimento de “fuga para o direito privado”.

A crescente complexidade das realidades econdmicas e sociais, bem
como a crescente exigéncia da sociedade e a necessidade de contengdo da
despesa levaram a Administra¢@o a socorrer-se de instrumentos e formas de
actuagio com caracteristicas inovadoras.

Quais as formas alternativas de gestdo que a Administragéo tem a sua
disposi¢do? Quais as modalidades de parceria e participagdo do sector
privado na gestdo de bens e servigos publicos? Qual a natureza do regime
juridico aplicavel: publica ou privada?

Quaisquer que sejam as respostas, a alteragéo nas formas de actuagdo
da Administragdo Publica ndo se pode traduzir num afastamento da sua
responsabilidade nem numa fuga as suas vinculagdes juridico-ptiblicas, em
particular a vinculagfio aos direitos fundamentais e aos principios estrutu-
rantes do Estado de Direito.

E que, mesmo quando o Estado recorre a instrumentos juridico-
privados de actuagio, estdo sempre em causa fins publicos.

5. Neste contexto de privatizacdo e de “fuga para o direito privado”
da Administragdo, torna-se imprescindivel uma eficaz avaliagio do
desempenho de politicas, programas e servigos ptiblicos.

Esta avaliagdo de desempenho é um factor de promogao da transpa-
réncia, proporcionando, simultaneamente, bases para opgdes politicas mais
correctas dos Governos e dos Parlamentos e para um debate democrético
mais esclarecido, para além, naturalmente, da racionalidade e rigor na utili-
zagdo dos dinheiros publicos.

Mas para que a avaliagdo de politicas publicas seja possivel € impres-
cindivel a clara definicdio de objectivos, dos respectivos programas.
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A este propdsito € de realgar a énfase dada a gestdio por objectivos no
texto da actual lei de enquadramento or¢amental’, que se impde seja efec-
tivamente implementada em cada Lei do O.E. com a clara defini¢do quali-
tativa e quantitativa dos respectivos programas.

O que ndo se tem verificado!

A avalia¢do do desempenho assume particular relevo nos servigos de
interesse geral, pela importéncia que estes tém para a economia e para a
qualidade de vida dos cidaddos.

A tarefa de avalia¢do dos servigos de interesse geral ¢ uma tarefa
complexa, abrangendo aspectos politicos, econdmicos, sociais e ambientais
e exigindo uma abordagem pluridisciplinar, pelo que € imperioso discutir
as formas de organizagdo e os instrumentos a utilizar para o desempenho
cabal desta tarefa.

E também uma tarefa que exige o envolvimento dos diversos érgéos e
institui¢des de fiscalizagio, com destaque para o papel que cabe ao Par-
lamento e para a colaboracio bidireccional que deve existir entre este e
as Instituicdes Supremas de Controlo Financeiro.

Refira-se, a este propdsito, o exemplo francés.

Constatou-se em Franca que, tendo a natureza do Parlamento mudado
ao longo dos tempos, este ja ndo era capaz de ter um papel decisivo nas
escolhas orcamentais, definidas anualmente pelo Governo na proposta de
lei orcamental, sem lhe deixar significativa margem de manobra.

Dai que o Parlamento devesse recentrar a sua legitimidade demo-
cratica de representagdo dos contribuintes na verificagdo da transparéncia
orcamental, no controlo da eficicia da despesa puiblica e na avalia¢iio das
politicas piblicas.

Foi até reconhecida dignidade constitucional ao principio da sinceri-
dade das contas publicas!

Cfr. arts. 15.° e 64.°, Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto, com as altera¢des introduzidas pela
Lei Organica n.° /2002, de 28 de Agosto, pela Lei n.° 23/2003, de 2 de Julho e pela Lei n.°
48/2004, de 24 de Agosto.
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Neste sentido, a Assembleia Nacional tem vindo a desenvolver, no
ambito da comissdo de finangas, de economia geral e do plano, diversas
missdes de avaliagdo e controlo das politicas plblicas, assumindo através
da sua ac¢do que “controlar a despesa piiblica, é retornar as origens da
democracia parlamentar™.

Na loi organique relative aux lois de finances, de 2001, que corres-
ponde, em Portugal, a lei do enquadramento orcamental, foi consagrada a
passagem de um orgamento de meios para um orgamento de objectivos e
resultados, articulado em missdes e programas’ °.

Foi também criada uma articulagio entre a analise e aprovagdo da
Conta Geral do Estado do ano n-1 e a discuss#o e aprovagéo do projecto de
lei do Orgamento para o ano n+1.

Desta forma, a analise da eficicia dos créditos utilizados e dos
resultados obtidos por cada programa no ano anterior sio colocados
no centro do debate sobre a alocaciio de créditos orcamentais para o
ano vindouro. De tal modo que o Parlamento impedido de discutir o
projecto de lei do Or¢camento para o ano vindouro sem antes votar a
CGE do ano transacto.’

Também em Portugal deve ser repensada a acg¢@o do Parlamento em
sede de Orgamento do Estado, sublinhando-se a necessidade de avaliagdo
dos resultados esperados e os resultados obtidos com os programas e politi-
cas publicas implementadas, como forma de fundamentar e aperfeigoar as
decisdes de distribuigdo de recursos, de garantir a prestagdo de melhores
servi¢os aos cidaddos e de assegurar a responsabilidade e a prestagdo de
contas.

6. A avaliacdo de programas, e das politicas publicas que os inte-
gram, reveste-se pois da maior importincia no quadro da necessidade de
redefini¢do das fungdes do Estado.

¢ Cfr. LAURENT FABIUS, Rapport d’information, n.° 1781, Assemblée Nationale, 7 juillet

1999, cit. p.3.

Cfr. DIDIER MIGAUD, «Un double objectif: modernisation de 1'Etat, approfondissement
de la démocratie», in Revue Frangaise de Finances Publiques, n.° 76, Novembre 2001, cit.
p.11.

Cfr. art. 7 e art. 54, 4.°, Loi organique n.° 2001-692 du 1.er aoiit 2001 relative aux lois de
finances.

? Cfr. art. 41°, LOLF.
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Na ultima década, esta avaliagdo tem sido também uma preocupagdo
cada vez maior de um cada vez maior nimero de Institui¢des Superiores
de controlo das Financas Publicas (ISC).

De tal modo que no &mbito da INTOSAI a comissdo de normas de
auditoria sentiu a necessidade de estabelecer linhas directrizes para a
implementacdo de normas nesta matéria.

Foi mesmo constituido um Grupo de Trabalho, com representacdo
de ISC dos cinco continentes, coordenado pelos Estados Unidos e pela
Franca sobre a avaliacdo de programas.

Do relatério apresentado por essa Grupo de Trabalho na recente Con-
gresso da INTOSAI em Budapeste, pode constatar-se que a avaliagdo de
programas € preocupagdo actual também de numerosas organizacdes
internacionais como a OCDE, a FAO e o Banco Mundial.

Por outro lado sdo cada vez mais numerosos os organismos nio
governamentais, nacionais e internacionais que tém por objecto a avalia-
¢do de programas e politicas publicas nas mais diversas perspectivas eco-
ndmicas, sociais, culturais e ambientais.

A avaliagio de programas e politicas publicas foi nos ultimos anos
objecto de auditorias de I.S.C. do Canad4, dos Estados Unidos, do Brasil,
da Finlandia, Holanda entre outras.

A 1.S.C. da Irlanda, em 2003, publicou um relatério da avaliagdo do
programa de modernizag¢io dos servigos piblicos da maior importancia.

Também as politicas publicas de preservacio do meio ambiente tém
sido objecto de auditorias de avaliagdo por parte das I.S.C., desde as aguas
e residuos até aos recursos pesqueiros.

A INTOSALI no seu Congresso do Cairo, em 1995 decidiu constituir
um grupo de trabalho que tem vindo a publicar normas directrizes nesta
matéria, na sequéncia de andlise de relatérios de diversas I.S.C. como p.ex.
da Nova Zelandia, Grécia, Austria e Africa do Sul.

Quanto a Portugal no sitio (www.europeanévaluation.org/29 de Margo
2004, do E.E.A. (European Evaluation Association) déa-se noticia dos
primeiros passos de constitui¢do duma sociedade portuguesa de avaliagédo,
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aquando do semindrio organizado em Outubro de 2003 por iniciativa do
Observatério do III QCA.

Por todas estas razdes, o Tribunal de Contas de Portugal aprovou
como objectivo estratégico para o seu plano de ac¢des do triénio 2005/7
a “avaliacdo de resultados de politicas publicas e de qualidade de presta-
¢oes de entidades financiadas por dinheiros publicos”.

Mas para que tal se torne viavel como ja se sublinhou é fundamental,
além do mais, que seja implementada a prépria defini¢cio das politicas
publicas pelo Governo e Parlamento: a fixacio quantificada dos seus
objectivos das estratégias da sua prossecucdo de relagdo com os instrumen-
tos de acgdo, designadamente os orgamentais. Sem rigor na defini¢do das
politicas publicas é dificil desenvolver a avaliagio da sua execugdo. Ava-
liagdo que, na sua esséncia, se traduz na comparaciio com independéncia,
num quadro técnico pluridisciplinar, entre as realizagdes dos programas
com o que nio teria acontecido se ndo existissem.

E a este propdsito, parece-me adequado reproduzir o que € dito pelo
I.S.C. da Holanda no seu Plano Estratégico: “... o pitblico tem direito a
um Governo que seja prudente no uso dos fundos e recursos piblicos. O
puiblico tem direito a um Governo que seja efectivo e mantenha as suas
promessas. Isso é importante ndo so para os cidaddos, individualmente
considerados, e para a sociedade no seu conjunto, mas para o funciona-
mento da democracia. Um Governo que ndo cumpra as suas promessas
perde legitimidade e autoridade. Nesta matéria a sociedade é muito sensi-
vel e atenta. O Governo deve tentar trabalhar com efectividade e transpa-
réncia em todos os aspectos”. E acrescenta o Tribunal de Contas holandés
que cré ser sua tarefa dar um contributo para que assim seja.

7. No actual contexto de mudanga o controlo financeiro esta confron-
tado pois com novos desafios.

A privatizagiio e a “fuga para o Direito privado” da Administragdo
Publica, bem como o crescimento do Sector Empresarial do Estado, Regio-
nal e Autarquico e do Sector Fundacional e Associativo, impdem ao Tribu-
nal de Contas (TC) uma especial aten¢do quanto a economia, eficacia e
eficiéncia na prestagdo de bens e servigos publicos.
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A desintervengdo do Estado na economia tem impulsionado o movi-
mento regulador. Ora, a crescente importincia da fun¢io regulatéria
implica que a avaliagdo das entidades reguladoras mereca a atencdo das
instituicdes e drglos com responsabilidades de controlo.

Também as reformas introduzidas na Administracdo Publica e o
desenvolvimento do chamado “e-Government” se apresentam como desa-
fios ao controlo financeiro.

Entre os factores que caracterizam esta nova realidade, encontram-se,
ainda a crescente globalizagdo da economia, com consequéncias, designa-
damente ao nivel da receita por forca da concorréncia fiscal internacio-
nal para atrac¢o de investimento.

Acresce a tudo isto a crescente consciencializa¢fio dos cidadaos rela-
tivamente ao seu direito de exigir maior transparéncia, rigor, eficacia e
responsabilidade na gestéo dos recursos publicos.

Perante esta nova realidade complexa, impde-se a reflexido sobre as
estratégias, modalidades e metodologias de controlo, tendo em vista a
continua adaptac@o a novas circunstdncias, permitindo o desempenho efi-
caz de todas as entidades intervenientes nas tarefas de controlo.

8. E com o intuito de contribuir para o enriquecimento dessa discus-
sdo que aqui estamos hoje, beneficiando do contributo de nomes de reco-
nhecido mérito e indiscutivel competéncia.

Relativamente ao Subtema I (Propriedade, Gestio e Servigos
Piblicos), o primeiro orador ¢ o Dr. Miguel Cadilhe, que ira abordar a
problematica das fronteiras das funcoes do Estado.

O Dr. Miguel Cadilhe é, como todos sabemos, um economista ilustre,
docente na Faculdade de Economia do Porto. Com uma longa carreira em
empresas de sector financeiro, exerceu em muitas delas os mais altos car-
gos de direc¢@io. Desempenhou fungdes em Governos da Republica, desig-
nadamente como Ministro das Finangas. Neste aspecto particular deve-se
sublinhar o seu relevantissimo contributo para a reforma de 1989 do Tribu-
nal de Contas e que constituiu, treze anos apos a entrada em vigor da Cons-
tituigdo da Republica, o cumprimento do programa constitucional relativo a
nossa institui¢io superior de controlo financeiro externo. E actualmente
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também Presidente do Conselho de Administragdo da Agéncia Portuguesa
para o Investimento.

Seguir-se-a um debate moderado pelo Dr. Rui Machete.

O Dr. Rui Machete é um eminente jurisconsulto na area do Direito
administrativo, da teoria politica e na ciéncia da administragdo publica.
Docente na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, foi varias
vezes membro do Governo da Reptblica, destacando-se as funcdes de
Ministro dos Assuntos Sociais, Ministro da Justica, Ministro da Defesa
Nacional e Vice-Primeiro Ministro. Foi Administrador do Banco de Portu-
gal e é actualmente Presidente da Fundag¢do Luso Americana para o Desen-
volvimento.

O segundo orador é o Dr. Joaquim Pina Moura, que abordara a
questdo dos modelos de gestio e de participa¢io privada no sector
publico.

O Dr. Joaquim Pina Moura, ¢ um reputado economista, docente no
Instituto Superior de Economia e Gestdo, com pds-graduagdo em Economia
Monetéria e Financeira. Tem uma longa e conhecida carreira publica, des-
tacando-se as fungdes de Ministro da Economia e de Ministro das Finangas.
E autor de varios estudos sobre Indiistria portuguesa. E deputado a Assem-
bleia da Republica e Administrador de empresas em areas estruturantes da
economia do Pais.

O primeiro Subtema sera encerrado com um debate moderado pelo
Dr. Jorge Abreu Simées.

O Dr. Jorge Abreu Simdes € economista, com pds-graduagdes em
Altos Estudos Europeus, em Estratégia e Regulagdo de Servigos Publicos,
Montagem de Parecerias Puablico-Privadas e Financiamento de Grandes
Projectos, por universidades portuguesas e estrangeiras. Exerceu varias
fungdes dirigentes em servigos da Administragdo Publica e em empresas. E
consultor do INA e de diversas institui¢des internacionais, designadamente
Banco Mundial e Unifo Europeia, estando envolvido em missdes e projec-
tos de cooperagdo em inimeros paises. E o encarregado da Missdo Parce-
rias.Satide, no Ministério da Saude, responsavel pelo langamento da inicia-
tiva Parcerias Publico-Privadas no Sector da Satide.
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O Subtema II (A Avaliacio do Desempenho das Fungdes do Esta-
do) tera como primeiro conferencista o Professor Doutor Antonio Cor-
reia de Campos, com uma intervengdo sobre a avaliagdo de politicas,
programas e servicos publicos.

Como todos sabemos, o Professor Doutor Anténio Correia de Campos
¢ jurista, com um notavel magistério nos dominios do Direito da Saide e da
Administragio da Satde, no plano nacional e internacional. E Master of
Public Health pela Universidade de Baltimore. E professor catedrético e
presidente do Conselho Cientifico da Escola Nacional de Satide Publica da
Universidade Nova de Lisboa. Perito do Banco Mundial, foi Presidente do
Conselho Cientifico do Instituto Europeu de Administragdo Publica, em
Maastricht e Presidente do INA. Foi Deputado a Assembleia da Republica,
Secretario de Estado e Ministro da Saude.

Seguir-se-a4 um debate moderado pelo Eng® Roberto Carneiro.

O Eng. Roberto Carneiro, amplamente conhecido, € licenciado em
engenharia quimica, especializado em Economia dos Recursos Humanos e
reputado perito em questdes educativas. E professor na Universidade Cat6-
lica Portuguesa. Consultor do Banco Mundial, OCDE, UNESCO e Conse-
lho da Europa. Membro de Governos da Republica, destacando-se as fun-
¢des de Ministro da Educagdo. E o Director do Observatério da Inovagio e
Conhecimento, estrutura que acompanha o desenvolvimento da Sociedade
da Informagao em Portugal.

A segunda intervengdo cabera a Tim Burr do National Audit Office
do Reino Unido, subordinada a problematica dos desafios do controlo
financeiro um contexto de mudang¢a. Tim Burr é muito conhecido na
Administragdo e nos meios politicos ingleses e na comunidade internacio-
nal das instituicdes superiores de controlo. E Vice-Auditor Geral do Reino
Unido. Nessa qualidade comparece com muita frequéncia perante a Comis-
sdo de Contas Publicas do Parlamento. Trabalhou antes no Cabinet Office e
no Tesouro britdnico onde era responséavel pela articulagéio entre a gestdo
financeira global do Governo inglés e o Parlamento.

Seguir-se-4 um debate moderado pelo Conselheiro Dr. Ernesto
Cunha, Vice-Presidente do Tribunal de Contas.

O Cons. Dr. Emesto Cunha ¢ jurista, com uma longa e prestigiada car-
reira na Administragdo Pulblica, desempenhou inimeros cargos dirigentes,
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na Presidéncia do Conselho de Ministros, no Ministério da Agricultura e
Pesas, no Ministério das Finangas e na Direc¢do Geral do Tribunal de Con-
tas. E Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas desde 1990. Foi membro e
presidente do Conselho de Auditores da Nato. E Vice-Presidente do Tribu-
nal de Contas.

A intervencdo de encerramento sera feita pelo Professor Doutor
Luis Valadares Tavares, incidindo sobre o interesse publico na socieda-
de do futuro.

O Professor Doutor Luis Valadares Tavares é Doutor em Ciéncias da
Engenharia e docente no Instituto Superior Técnico e em diversas universi-
dades estrangeiras. Perito em Investigagdo Operacional, Gestdo Estratégica
e Administragdo Pablica. Perito da ONU, do Banco Mundial e da OCDE,
foi presidente do seu Conselho de Educagdo e Consultor junto de vérios
Governos de paises estrangeiros. Exerceu varios outros cargos publicos
destacando-se os de Director-Geral no Ministério da Educagdo e é actual-
mente presidente do INA.
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O QUE FAZ E COMO SE ORGANIZA E FUNCIONA O TRIBUNAL

1. Apresentacio

Permitam-me que comece por agradecer o convite para este encontro e
felicitar vivamente os seus organizadores, em particular o Presidente do
tribunal de contas da Italia, Professor Francesco Staderini e o Presidente
da secgdo jurisdicional de recurso do tribunal de contas para a Regido
Siciliana e Presidente do ISEL, instituto de documentagao, investigagdo
e formagdo para as colectividades locais, Dr. Antonino Sancetta, que
teve a ideia de nos reunir em Agrigento, esta magnifica cidade siciliana
com mais de 25 séculos de historia.

Temos esta iniciativa como feliz, por 3 ordens de razdes:

e E a primeira vez que tem lugar um seminario especificamente diri-
gido a analisar a vertente jurisdicional dos tribunais de contas;

e E também a primeira vez que sobre essa matéria nos é dado trocar
experiéncias com os membros dos tribunais de contas do bordo sul
do Mediterrdneo, os nossos amigos de Marrocos, da Tunisia e da
Argélia;

e E, last but not least, o Dr. Antonino Sancetta teve a gentileza de
incluir Portugal entre os paises do mediterraneo, a justo titulo nos
deixando perceber que as aguas do meu Pais séo o fluxo e o refluxo,
sdo a sintese e confluéncia do atlantico e do mediterraneo. E é bem
sabido que nds temos com todos os paises aqui representados fortes
raizes histdricas e culturais comuns.

O meu propdsito é dar a conhecer como se organiza e funciona o Tribu-
nal de Contas de Portugal quando tem de fazer o julgamento das pes-
soas que, estando incumbidas da administragio dos dinheiros publicos,
praticam infrac¢des financeiras.

Antes, farei uma breve introducdo que permita compreender como €
que a jurisdi¢@o se reparte entre os varios tribunais, como esta organi-
zado o tribunal de contas para desenvolver as suas competéncias € em
que sentido podem evoluir e aprofundar-se alguns dos aspectos mais
marcantes que hoje caracterizam o estatuto e a acgéio do tribunal.

45



2.

O tribunal de contas e os restantes tribunais

Segundo a Constitui¢do da Reputiblica Portuguesa, o tribunal de contas é
o “orgdo supremo de fiscalizagfio da legalidade das despesas publicas e
de julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe”, tendo, além
de outras competéncias previstas na lei, a de dar parecer sobre a Conta
Geral do Estado e das Regides Auténomas e a de efectivar a responsa-
bilidade por infracgdes financeiras.

Tendo a natureza de tribunal, ele integra, com os restantes, a ordem
judiciaria portuguesa e como tal partilha com eles, como orgéo de sobe-
rania, o exercicio da chamada funcéo jurisdicional.

Esta func@o é, pela Constituigao, reservada aos juizes e aos tribunais e
traduz-se, como o tribunal constitucional vem reiterando, numa compo-
sicdo de conflitos de interesses, levada a cabo por um orgéo indepen-
dente e imparcial, de harmonia com a lei, tendo como fim especifico a
realizag¢@o do direito ou da justica.

Ao tribunal de contas cabe a jurisdigdo financeira. O tribunal constitu-
cional vela para que as leis e a interpretacdo que delas fazem os restan-
tes tribunais sejam conformes a Constitui¢do. Os tribunais comuns, ten-
do na cupula o supremo tribunal de justica, tém jurisdigdo sobre todas
as matérias ndo atribuidas a outras categorias de tribunais. Para as maté-
rias de indole administrativa e fiscal ha uma jurisdi¢éo prdpria, organi-
zada, como a dos tribunais comuns, em 3 instincias, sendo o supremo
tribunal administrativo a mais elevada'.

Como esti organizado o tribunal

Vejamos, agora, mais de perto, a luz da ultima reforma, que ocorreu em
1997 (lei n°® 98/97, 26AGO) e que, em boa parte, aprofundou aspectos
Jja consagrados na reforma anterior (lei n® 86/89, 08SET), o que faz o
tribunal e como se organiza e funciona.

1

Constituigdo da Republica Portuguesa, art® 202° (“fungao jurisdicional™), art® 209° (“catego-
rias de tribunais™) e art® 214° (“Tribunal de Contas”).
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3.1 A composigao do tribunal

O tribunal é constituido, além do presidente, por 18 juizes, recrutados
por concurso publico, de entre juizes e magistrados do ministério publi-
co dos tribunais superiores, professores universitarios e altos dirigentes
da administra¢do publica ou do sector privado. '

A sede, que funciona em Lisboa, ¢ dotada de 16 juizes, havendo sec-
¢des regionais nas Regides Autonomas dos Agores e da Madeira, que
funciona, cada uma delas, com 1 juiz.

Os juizes t€ém um estatuto de inamovibilidade e de independéncia que é
igual ao dos juizes dos restantes tribunais e tém prerrogativas, honras,
tratamento, direitos e deveres em tudo semelhantes aos dos juizes con-
selheiros do supremo tribunal de justiga’.

3.2 0 plendrio geral e as secgdes especializadas

O tribunal esta organizado em plendrio geral e em 3 secgdes especiali-
zadas:

e O plenario geral ¢ constituido por todos os seus juizes. Compete-
lhe programar a ac¢do do tribunal, definindo as grandes linhas de
acgdo para a 1" e a 2" secgdio e para as secgdes regionais, aprova o
parecer sobre a Conta Geral do Estado, exerce, com a comissio
permanente, o poder disciplinar sobre os juizes, examina e propde a
Assembleia da Republica ou ao Governo medidas administrativas e
legislativas tendo em vista melhorar o controlo financeiro e fixa a
jurisprudéncia quando reconhega contradi¢do nas decisdes tomadas
pela 1* ou pela 3*sec¢éo.

e A 1" seccdo, constituida actualmente por 4 juizes, esta incumbida da
fiscalizagdo prévia dos actos de que resulte aumento da divida
publica fundada e, a partir de certo montante, dos contratos de obras
publicas e de aquisi¢des de bens e servigos que envolvam despesa, a
fim de verificar se a despesa ¢ legal e se 0 orcamento a comporta.

2 Arts 3° (sede e secgdes regionais), 14° (“composi¢do” do tribunal), 18°, 19° (recrutamento
e requisitos de provimento dos juizes) e 7° e 24° (independéncia e autogoverno do tribunal e
estatuto dos juizes) da, como quando outra se ndo refira, lei 98/97, 26AGO.
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cela dessa actividade é a propria lei a excluir que ela culmine em deci-
sOes obrigatorias, como € o caso das auditorias, realizadas pelas 1* e 2°
seccdes, que ddo lugar a relatérios onde apenas séo feitas recomenda-
¢oes.

A situac¢io actual e as linhas de evolugio

Hoje, com uma longa histéria de mais de 150 anos - com a actual
designagdo, o tribunal de contas foi criado por decreto de 10 de
Novembro de 1849 -, penso que é possivel detectar como aspectos
mais significativos de um certo sentido da evolucio que teve lugar
no passado e que ¢ desejavel manter e aprofundar no futuro:

e A progressiva independéncia do tribunal em rela¢io ao poder
executivo que culminou em 1989 (Lei 86/89, 8SET) com um estatu-
to orgénico que por inteiro desligou o da tutela do Ministro das
Finangas;

e O refor¢o das garantias de imparcialidade e de independéncia
dos juizes;

e A articulacio com a Assembleia da Republica, nomeadamente,
no ambito da fiscalizagdo da execugdo orcamental e da preparagio e
apreciacdo do relatorio e parecer sobre a Conta Geral do Estado de
que aquela é destinataria, podendo o Presidente e os juizes relatores
ser solicitados a estar presentes nas sessdes das comissdes parla-
mentares e podendo a Assembleia solicitar ao tribunal auditorias a
quaisquer entidades sujeitas ao seu controlo;

e A prevaléncia, salvo no que respeita a fungéo jurisdicional, da ini-
ciativa, do planeamento e da selectividade sobre a tradicional pos-
tura de passividade que € propria dos outros tribunais;

e A progressiva extensio do controlo a novas entidades, sendo que
hoje, em teoria, nfo ha dinheiros publicos que lhe escapem;

e O cauteloso avango, a par do controlo da legalidade, para a avalia-

¢do e o controlo da gestdo financeira em termos de economia, efi-
ciéncia e eficacia;
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O aperfeigoamento e flexibilidade do controlo ao nivel das
modalidades e dos métodos utilizados, com a progressiva substi-
tuigdo do controlo prévio pelos controlos concomitante e sucessi-
vo;

A passagem de um sistema essencialmente baseado na verificagdo
interna e documental das contas para a verificagdo externa com
recurso a métodos de auditoria;

A clara separacio, no seio do tribunal, entre as instdncias que
auditam, averiguam, relatam e recomendam e as incumbidas de
efectivar as responsabilidades financeiras dos que administram os
dinheiros publicos;

O aperfeicoamento da organizagdo e moderniza¢do dos métodos
de trabalho, a dotag@o de auditores com formag¢do académica de
nivel superior e experiéncia profissional, a dota¢do de técnicos e
de juizes com valéncias académicas e profissionais multidisci-
plinares;

A capacidade interna de dar formagfo continua, de acompanhar
as mudangas da Administragdo Publica e de gerir e actualizar o
tratamento automatizado da informagzo;

A progressiva articula¢io com os servicos de controlo interno,
nomeadamente as inspecgdes gerais dos grandes departamentos da
administragdo publica, os quais tém a obrigacgdo de realizar acgoes
de controlo a solicitagdo do tribunal e de remeter a este as acgdes
que por sua iniciativa realizem;

A progressiva abertura aos meios de comunicagido social que,
pela forma e pelo relevo que vém dando aos relatorios, recomen-
dagdes e decisdes do tribunal, tém contribuido para lhes dar forga
junto dos poderes publicos e dos cidaddos em geral.
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II

A FUNCAO JURISDICIONAL

1. Razio de ordem

Foi referido que, das entidades sujeitas ao controlo do tribunal, sé as
que integram o sector publico administrativo (SPA) estdo sujeitas ao
poder jurisdicional, o qual ¢ exercido pela 3" sec¢do, em processo pro-
prio e mediante garantias apropriadas.

Requeridos ou demandados no processo ndo sdo as entidades piiblicas
sujeitas a controlo, mas as pessoas que actuando, em nome ou no ambi-
to delas, pratiquem infracgdes financeiras, ou seja, factos susceptiveis
de constituirem os respectivos agentes em responsabilidade financeira.

Veremos, pois, sucessivamente:

e Que competéncias tem a 3" secgdo e como se organizam e funcio-
nam os seus juizes;
Quais sdo os factos que a lei qualifica de infracgdes financeiras;
Quem pode ser responsabilizado pela pratica dessas infracgdes;
Como e por quem sdo averiguadas as infracgdes;
Quem o promove, quem nele intervem e como se desenvolve o
processo jurisdicional.

2. A 3%sec¢io

Tendo em vista a efectivagdo da responsabilidade financeira, sdo duas
as competéncias da 3" sec¢do:

a) Fazer a preparagéo e o julgamento em 1" instancia dos processos;
b) Reapreciar, em recurso, as sentengas a que os referidos julgamentos
conduzam bem como as decisdes dos juizes das secgdes regionais.

O julgamento em 1* instdncia ¢ sempre feito por um sé juiz, que fica

impedido de intervir no recurso, este sendo decidido em plenério pelos
restantes juizes da sec¢do, em niimero néo inferior a trés.
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b) Dos orgamentos, das despesas e dos compromissos;

c) Dos descontos obrigatérios nas remuneragdes ao pessoal quando
ndo sejam feitos ou sejam indevidamente retidos;

d) Da gestdo e controlo orgamental, da tesouraria e do patriménio;
e) Dos adiantamentos por conta de pagamentos;

f) Dos empréstimos publicos, quando se exceda a capacidade de endi-
vidamento ou se utilizem em finalidade diversa da prevista;

g) Dos fundos movimentados por operagdes de tesouraria para finan-
ciar despesas publicas.

Nuns casos, o que estd em causa € a mera violagdo de normas preventi-
vas ou procedimentais, independentemente do resultado, noutros, a
infrac¢do so existe quando tenha sido afectada a receita ou a despesa.

Nuns casos estdo previstos com suficiéncia os elementos da infraccdo,
noutros essa previsdo, sendo demasiado genérica, obriga a complexos
exercicios de pesquisa, de andlise e de compatibilizagio de disposigdes
erraticas, o que ndo é muito compativel com a certeza que se exige a
normas de cariz sancionatério. Estdo neste caso as situagdes que cabem
na al. b) acima referida, na parte em que sanciona com multa a violagéo
“da assungdo, autorizagdo ou pagamento de despesas publicas ou
compromissos”, a elas se reconduzindo a maior parte das infracgdes
que ddo origem a processos de responsabilidade financeira. E se € certo
que a directa incidéncia da norma € sancionatdria, por ela passa boa
parte dos factos que geram responsabilidade reintegratdria, maxime, os
pagamentos indevidos ®.

Os sujeitos da responsabilidade financeira
Conforme a posi¢do mais ou menos proxima dos sujeitos perante o

facto, assim a lei distingue a responsabilidade directa e a responsabili-
dade subsidiaria.

8

Art® 65° 1 (fontes da responsabilidade sancionatéria).
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4.1 A responsabilidade directa
Segundo a lei, “a responsabilidade directa recai sobre o agente ou
agentes da acgdo”.

Perante um facto previsto na lei como dando lugar a responsabilidade
financeira importa, ento, analisar quem o praticou ou, havendo omis-
sdo ilicita, quem tinha o dever funcional de o praticar. Esse sera o autor
material do facto e, em razdo disso, em primeira linha, responsavel.

Como possiveis agentes da acgdo e, portanto, sujeitos de responsabili-
dade directa, temos:

a) Os membros do Governo

A lei 98/97, colocando-os expressamente na al¢ada do tribunal como
sujeitos de responsabilidade financeira, através da remissdo para o
decreto n® 22 257, de 25FEV33, veio desfazer as dividas que no domi-
nio da lei anterior se colocavam a este respeito.

Mas tém de existir os seguintes pressupostos cumulativos para que um
membro do Governo incorra nessa responsabilidade:

e Ter praticado acto de que resulte ou possa resultar dano para o
Estado, devendo observar-se que, porque a responsabilidade
reintegratéria hoje depende da verificagdo de dano e da inexis-
téncia de contrapartida, a remissdo para aquele diploma néo dis-
pensara estes requisitos, podendo as situagdes em que apenas
exista risco de dano entender-se passiveis de responsabilidade
sancionatdria.

e Nao ter ouvido os servigos competentes ou, tendo por eles sido

esclarecido em conformidade com as leis, haver decidido de
outro modo.

b) Os gerentes,dirigentes ou membros dos orgéos de gestdo administra-
tiva e financeira ou equiparados.

¢) Os exactores, categoria em que s@o de incluir quantos manejam
dinheiros publicos nas fun¢Ges de arrecadar, guardar ou pagar.
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d) Os funciondrios ou agentes que nas suas informagdes para os res-
ponsaveis mencionados em a) e b) nfo esclaregam os assuntos de
harmonia com a lei. Nao sendo agentes da accfo, estes, s6 por
extensdo da nog¢do de responsabilidade directa, nela podem incor-
rer’.

4.2 A responsabilidade subsidiaria

Quando nio se verifiquem os pressupostos de responsabilidade directa
em relagdo aos responsaveis referidos nas al. a), b) e ¢) de 4.1., ou seja,
quando ndo sejam agentes do facto, eles podem ser ainda sujeitos a res-
ponsabilidade financeira.

Sdo situagdes de culpa in permittendo, in ordinando, in eligendo, in
vigilando, sendo que neste Ultimo caso a responsabilidade supde culpa
grave.

E uma responsabilidade subsidiaria, o que significa, estando em causa a
responsabilidade reintegratéria, que nfo é de accionar se os cofres
publicos foram reintegrados voluntariamente pelo agente do facto e s6 €
de executar, obtida que seja decisfio condenatoria, depois de excutidos
os bens do responsavel principal'’.

A averiguacio das infracc¢ées financeiras

Embora essa ndo seja a finalidade Ginica ou mesmo a mais importante
das auditorias que a 1" e a 2" sec¢des realizam no dmbito dos respecti-
vos poderes de controlo, quando nas auditorias detectem infracgdes
financeiras, estas devem ser suficientemente averiguadas por forma a
que no relatério que a sec¢io venha a aprovar se faca, como a lei prevé,
um “juizo sobre a legalidade e a regularidade das operagbes examina-
das” e “a concretizagdo das situagdes de facto e de direito integradoras
de eventuais infrac¢des financeiras e seus responsaveis”.

O papel da 2* secgdo, na averiguagdo das infracgdes financeiras, é deci-
sivo por caber no seu &mbito a verificagdo interna e a verificagdo exter-
na das contas, a fiscalizacdio da execugiio do Orgamento do Estado e,

9

10

Art’s 61° e 62°, 1, 2 (os sujeitos da responsabilidade directa).
Art® 62°, 1, 3 (os sujeitos da responsabilidade subsidiaria).
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em geral, a realizagio de acgdes de controlo da actividade financeira de
todas as entidades do sector publico administrativo e empresarial.

Na Lei 86/89, a 2" Secg¢do reunia as fungdes que hoje séo atribuidas a 2"
e a 3" Seccdo: verificar contas, auditar ou realizar inquéritos as entida-
des sob seu controlo, averiguar factos e provas relativos a infracg¢des
financeiras, qualificar os factos, recomendar e julgar, com quitagdo ou
sancionando as responsabilidades financeiras.

Destas fungdes, a actual Lei segregou a funcéo de julgar e dela incum-
biu a 3" secgdo, por se ter entendido que ndo deve ser a mesma entidade
a averiguar e a julgar. E, da fung¢@o de acusar, incumbiu, como veremos
melhor, o ministério publico.

Foi flexibilizada a averiguagio e o julgamento das infracgdes financei-
ras podendo agora ter lugar em procedimento auténomo, fora da verifi-
cacdo da conta, dirigido a “determinados actos, procedimentos ou
aspectos da gestdo financeira” e podendo incidir sobre “uma ou mais
entidades” sujeitas ao controlo do tribunal.

Foi privilegiada a auditoria como método de verificagcdo dos factos, mas
dando toda a margem ao tribunal para optar pelo tipo de auditoria que
entenda e pelos métodos e técnicas que melhor respondam ao fim em
vista.

Os poderes dos juizes que dirigem os procedimentos e que hio-de pre-
parar os projectos dos relatdrios a aprovar pela sec¢do foram reforca-
dos, cabendo-lhes nomeadamente:

a) Estabelecer os métodos a adoptar na verificagdo externa de con-
tas e nas auditorias;

b) Ordenar as diligéncias necessarias a instrugdo dos processos;

¢) Propor a coadjuvagéo dos orgdos de controlo interno ou o recur-
so a empresas de auditoria ou de consultadoria técnica;

d) Ordenar a comparéncia dos responsaveis para declaragdes;

e) Realizar exames, vistorias, avaliagdes ou outras diligéncias,
podendo recorrer a peritos especializados.

E, por outro lado, a 2* sec¢éio a principal destinatiria das dentincias e

participagdes feitas ao tribunal, incluindo dos relatérios dos orgéos de
controlo interno, relatérios que, apds avalizados pela sec¢do que deva
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da carreira, por terem autonomia relativamente ao poder executivo, por
deverem agir com isen¢@o, com objectividade e com respeito pela lei.

S6 o ministério publico pode requerer o julgamento das infracgdes
financeiras. Ao requeré-lo, o ministério ptblico indica quais sdo os
demandados ou responséveis, quais sdo os factos e as normas legais
violadas e qual ¢ o pedido. Junta as provas de que disponha, nomeada-
mente, o relatorio da 1 ou da 2" secgdo, relatorio que necessariamente
ha-de servir de suporte aos processos de julgamento de contas e de jul-
gamento de responsabilidades financeiras ndo efectivaveis por processo
autéonomo de multa, e indica outras provas que entenda necessario pro-
duzir.

A fun¢do do ministério publico, ao contrario do que sucede no foro
criminal, ndo ¢ a de averiguar os factos, mas a de promover o julgamen-
to, acompanhando o processo na 3" sec¢@o desde o seu inicio até ao seu
termo. Por isso, o ministério publico ndo participa nas auditorias, mas
os relatorios finais que as 1" e 2" sec¢des aprovem sdo-lhe obrigatoria-
mente notificados.

A lei vincula o ministério publico a cingir-se aos factos que lhe sdo
comunicados, mas deixa-lhe liberdade quer para avaliar da suficiéncia
das provas que lhe apresentam quer para fazer a qualificag@o juridica
dos factos.

Este sistema tem as vantagens de separar as fungdes de averiguagdo e
de acusagido em entidades distintas, permite que a 2* Sec¢do faga um
tratamento integrado das infrac¢bes, da a todos os responsaveis as
mesmas garantias, previne actuagdes paralelas e porventura contradito-
rias que ocorreriam se nuns casos fosse a sec¢@o, noutros o ministério
publico a averiguar as infracgdes'?.

6.2 As fases essenciais do processo

Apbs o requerimento do ministério publico, se ndo houver razdes
para imediata rejei¢do, o juiz manda citar os responsaveis dando-lhes

12 Artos 29° (do ministério piblico), 54°, 4, 57°, 1 (notificagdo dos relatérios de auditoria e
remessa dos processos ao ministério publico), 89°, (vinculagdo do ministério publico aos
factos mas ndo a qualificagdo juridica (pedido de julgamento).e 90° (requerimento de jul-
gamento).
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prazo ou para voluntariamente satisfazerem o pedido, o que pde termo
a0 processo, ou para contestarem.

Com a contestacio, cuja falta ndo determina a condenagéo, os respon-
saveis oferecem as provas que entendam produzir e, apresentada a con-
testagdo ou decorrido o respectivo prazo, o juiz designa a data de jul-
gamento, no qual ndo é obrigatoria a presenca dos responsaveis que
podem fazer-se representar por advogado.

Se os responsaveis ndo indicarem advogado e o processo tiver por
objecto responsabilidade sancionatéria, é-lhes nomeado defensor para o
julgamento e para o recurso.

O julgamento é feito em audiéncia publica presidida pelo juiz e nele se
procede a produgdo das provas, incluindo a admissivel audi¢@o dos res-
ponsaveis e a audi¢do das testemunhas indicadas pelo ministério publi-
co e pelos responsaveis. Terminada a producdo da prova, seguem-se as
alegacdes, em matéria de facto, a fixagdo dos factos pelo juiz, as alega-
¢des de direito e, por fim, a sentenga. Nesta, o juiz, apds examinar 0s
factos provados e a existéncia ou nao de ilicito e de culpa, incluindo a
graduacdo desta, concluira pela absolvi¢do ou pela condenag@o, tendo a
faculdade de relevar no todo ou em parte a responsabilidade reintegra-
toria.

A sentenga poderé seguir-se o recurso, ordinério, para o que tém legi-
timidade o ministério publico e os demandados, estes necessariamente
representados por advogado que tenham constituido ou pelo defensor
que lhes tenha sido nomeado.

O recurso tem uma tramitag@o simplificada: a peti¢do de recurso, con-
tendo as alegacGes € notificada a outra parte para responder e, apos, o
juiz relator prepara projecto que submete ao plenario da 3" seccdo, a
qual delibera em sessdo que € dirigida pelo presidente do tribunal.

A lei prevé ainda o recurso extraordinario para fixagdo de jurispru-
déncia, a julgar pelo plenario geral, quando decisdes do plenario da 3*
sec¢do ou das secgdes regionais déem solugdes opostas a mesma ques-
tdo fundamental de direito".

3 Arts 91° a 94° (citagdo dos demandados, contestagdo, audiéncia, sentenga) e 96° a 100°
(recurso ordinario) e 101° a 103° (recurso extraordinario).
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III

CONCLUSAO

A solugdo de separar a funcdo de auditoria e a fungdo jurisdicional foi
acolhida pelo legislador de 1997 na base de principios virtuosos, como
sejam:

e A garantia acrescida que é dada aos responsaveis, quer porque antes
de instaurada a ac¢@o de responsabilidade hdo-de ser ouvidos sobre
os factos, audi¢io que depois de accionados volta a ter lugar em
sede de contestagdo e, eventualmente, em audiéncia de julgamento,
quer por serem juizes diferentes os que auditam, averiguam e apro-
vam os relatdrios e os que, com base neles, mas com total indepen-
déncia, julgam;

e O conhecimento dos factos em ambiente jurisdicional, mediante
processo equitativo, com garantias de contraditorio entre o ministé-
rio publico e os responsaveis e com o juiz em posi¢do “supra partes”
e limitado pelos factos invocados pelo ministério publico e pelos
responsaveis;

e A imedia¢do das provas, que sdo produzidas em audiéncia publica.

A experiéncia destes 6 anos mostra que o sistema funciona.

O processo, sendo simplificado, tem permitido conhecer dos factos
com suficientes garantias de defesa para os responséveis, sem que isso
ponha em causa o interesse publico de que seja feita justica.

As sentengas sdo fundamentadas e o elevado nimero das que tém tran-
sitado sem recurso, indicia da sua aceitagdo. S&o em numero aproxima-
do as decisdes de condenagio e de absolvi¢do, umas vezes se confir-
mando os factos e as apreciagdes constantes dos relatorios de auditoria,
outras, nfio, o que também mostra como ¢ indispensavel que exista a
fase jurisdicional.

Os recursos tém essencialmente visado matéria de direito, o que sugere
um especial cuidado dos juizes no apuramento e fixagdo da matéria de
facto. Boa parte dos recursos tém sido julgados procedentes, o que mos-
tra que o facto de os juizes pertencerem a mesma secgéo nao lhes colo-
ca constrangimentos por terem de reapreciar decisdes dos seus pares.
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Ao contrario do que se passa nos outros tribunais, t€ém sido muito raros
os adiamentos, o que se deve ao bom funcionamento da secretaria do
tribunal e a boa colaborag@o do ministério publico, dos advogados e dos
demandados como responsaveis.

Mas ha certamente aspectos a suscitar reflexio e a aperfeicoar.

Niao pode, como o sistema tende a favorecer, criar-se uma clivagem
entre os juizes que auditam e os que julgam, como se a fungio de audi-
toria e a fungdo jurisdicional fossem um fim em si e ndo instrumentos
de um objectivo ultimo que é o controlo financeiro adequado e eficaz,
para o qual todos devem articuladamente contribuir. Porque o tribunal ¢
um “organismo” e ndo uma soma de competéncias.

A separacio das secgdes de auditoria e de julgamento, tendo inegdveis
vantagens, tem também o inconveniente de, salvo no recurso extraordi-
nario, néo fazer participar todos os juizes do tribunal na formagio da
jurisprudéncia atinente a responsabilidade financeira, o que pode indu-
zir cada uma das secgdes a cristalizar em interpretagdes proprias com
custos para a coeréncia e a forca que deveria emanar de orientagdes par-
tilhadas e tendencialmente uniformes do tribunal.

Problematico é também que, sendo as auditorias conduzidas por juizes,
com garantia de contraditorio, ndo se lhes reconhega valor probatério
acrescido, em particular, quanto aos factos pericialmente avalizados, e,
porventura, definitivo, por exemplo, quanto aos factos que nio fossem
objecto de impugnagio na auditoria. E que o regime actual submete
tudo ao escrutinio do julgamento como se antes nada fosse possivel
estabelecer e até permite que os responsaveis ajam com reserva na fase
da auditoria ou dela se alheiem, reservando toda a defesa para a fase de
julgamento.

Também a separagdo entre as sec¢des de auditoria e o ministério publi-
co (como se referiu em 6.1, o ministério piiblico néo intervem nas audi-
torias, limitando-se a receber os relatorios finais aprovados) ndo pode
conduzir, como tem sucedido, a que este acabe por arquivar relatdrios
s6 porque ndo sdo realizadas diligéncias, ainda possiveis e oportunas,
indispensaveis para estabelecer a infrac¢io, nos seus elementos objecti-
Vo e subjectivo.
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II

Estes desafios sdo relevantes para qualquer institui¢do que tenha por
missdo assegurar fungdes de controlo, seja nos planos interno, externo,
prévio, simultdneo, sucessivo, operacional, sectorial, estratégico, de
regularidade, de desempenho, financeiro, juridico, ambiental, social ou
outro, mas no trabalho que se segue vamos analisa-los na perspectiva
concreta de uma instituicdo superior de controlo externo das finangas
publicas, como é o caso do Tribunal de Contas, por ser a realidade em
que se insere um dos elementos deste Grupo de Trabalho.

Trataremos, assim, no fundo, de saber que principais mudancas tém,
por um lado, de ser tidas em conta e, por outro, de ser introduzidas por
este 6rgdo no desenvolvimento da sua actividade, em resultado dos
fenémenos associados ao eGovernment.

O GOVERNO ELECTRONICO
O que é 0 eGovernment

O eGovernment, ou governo electronico, designa, em regra, um conjun-
to de iniciativas governamentais em varios paises, no sentido de dispo-
nibilizar servigos publicos por via electronica.

As defini¢oes doutrinais, politicas ou profissionais do conceito s@o, no
entanto, objecto de alguma variagdo, devendo reconhecer-se também
que evoluem a medida que as potencialidades da sua utilizacdo cres-
cem, encaminhando-se hoje para versdes mais abrangentes.

Procurando congregar os varios elementos abrangidos pelas varias
perspectivas utilizadas podemos dizer que o governo electronico:

= Se refere a utilizagdo pelos governos e administragdes publicas das
tecnologias de informagio e comunicago;

= Implica a utilizag@o dessas tecnologias para estabelecer interac¢des
com entidades externas e internas, abrangendo troca de informacgéo
ou prestacdo de servicos a cidaddos, empresas, outras entidades
governamentais ou administrativas e funcionarios;

= Combina a utilizag@o dessas tecnologias com processos de mudanca
organizacional e a aquisi¢do de novas competéncias, contribuindo
para a simplificac@o de estruturas e procedimentos e para a melhoria
dos processos de escolha e deciso;
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= Se orienta para a obten¢do de mais eficiéncia, eficacia e qualidade
dos servigos prestados;

= Garante mais transparéncia a ac¢do publica, favorecendo a respon-
sabilidade;

= Pretende estimular a participagio dos cidaddos, assim aprofundando
a democracia.

O conceito adoptado pelo plano nacional de ac¢do para o Governo
Electronico acolhe estas vérias perspectivas, do seguinte modo:

“O Governo Electrénico ¢ um processo suportado no desenvolvimento das
tecnologias de informag@o, que coloca o cidaddo e as empresas no centro
das atengdes, melhora a qualidade e a comodidade dos servigos e reforca os
meios de participagdo activa no exercicio da cidadania. Simultaneamente,
aumenta a eficiéncia, reduz custos e contribui para a moderniza¢do do
Estado.”

Num estudo conduzido pela Bertelsmann Foundationl refere-se que o
governo electronico deve ser uma adequada combinagdo de servigos
electronicos e formas de participagdo electrénica, assegurando, assim,
um correcto equilibrio entre administragéo e democracia.

Nesta linha, refira-se, alids, que o grau de maturidade electronica de um
governo tende a reflectir o nivel de desenvolvimento econémico, social
e democréatico do respectivo pais.

Aquele estudo procedeu a avaliagdo de varios casos de e-government
por comparag@o com um tipo ideal de referéncia, marcado por um con-
junto de critérios definidores do que se considerou uma boa pratica.
Esses critérios distribuem-se por cinco grupos, correspondentes aquilo
que se espera do governo electronico:

e Beneficios para os cidaddos dos servigos oferecidos

e Melhorias de eficiéncia dos servigos

e Promocgdo da comunicagdo e da participacdo dos cidaddos
e Transparéncia e acessibilidade das instituigdes publicas

e Gestdo das mudangas

E-Government- Connecting efficient Administration and responsive Democracy,2002
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2. A estratégia europeia de eGovernment

No quadro da Unifio Europeia, as iniciativas de governo electrénico
enquadram-se num grande objectivo comum, definido no Conselho
Europeu de Margo de 2000, em Lisboa, de transformar a Europa, até
2010, na economia baseada no conhecimento mais competitiva e dina-
mica do mundo.

A chamada “Estratégia de Lisboa” assenta fortemente na transiciio
para uma economia e uma sociedade baseadas no conhecimento, na
qual se enquadra “a aplicagdo de melhores politicas no dominio da
sociedade da informag8o”, de forma a garantir a passagem para uma
economia digital, em que, nomeadamente:

= “As empresas e os cidaddos deverdo ter acesso a uma infia-
estrutura de comunicagdes pouco dispendiosa e a escala mundial,
bem como a um vasto leque de servigos”

= “Os diferentes meios de acesso deverdo prevenir a info-exclusdo”

= “ds tecnologias da informagdo podem ser utilizadas para renovar o
desenvolvimento urbano e regional e incentivar tecnologias ecolo-
gicamente correctas”

= “As administragées publicas deverdo empreender esforgos reais, a
todos os niveis, para explorar as novas tecnologias a fim de tornar
a informagdo tdo acessivel quanto possivel”

= “A plena realizagdo do potencial electrénico da Europa esta depen-
dente da criagdo de condigoes para o florescimento do comércio
electronico e da Internet”

= “Os Estado Membros garantam (...) o acesso electronico generali-
zado aos principais servigos publicos de base” 2

A adopgdo de tecnologias digitais e a criagdo de uma sociedade da
informag&o para todos foram, assim, consideradas como a base da cons-
tituicdo de uma eEuropa e como o principal motor de um crescimento
substancial da Unido Europeia entre 2000 e 2010.

O governo electrénico foi considerado um elemento central do “eEuro-
pe 2005 Action Plan”, aprovado, apds o eEurope 2002, para garantir a
realizacdo da Estratégia de Lisboa.

2

Vd. Conclusdes da Presidéncia, Conselho Europeu de Lisboa, 23-24 de Margo de 2000.
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O plano de acgfo eEurope baseia-se em medidas publicas de estimulo
ao investimento e a procura, baseando-se em dois grupos de ac¢des:

= Estimular servigos, aplicacdes e conteidos, preparando acc¢des
no dominio da administracio piblica em linha (on line), servi-
¢os de satide em linha, ensino em linha e negdcios electronicos.

= Assegurar a disponibilidade generalizada de acesso em banda
larga a precos competitivos e uma infra-estrutura de informa-
¢io segura

Neste dmbito, recomenda-se aos Estados Membros e prevéem-se medi-
das de apoio comunitario que assegurem, até ao final de 2005, que:

e Todas as administragoes publicas tém ligacdes de banda larga;

e Os sistemas s#o interoperaveis;

e Os servigos publicos sdo interactivos e acessiveis a todos, através de
multiplas plataformas;

e Uma parte significativa dos contratos publicos € realizada electroni-
camente;

e E garantido o acesso dos cidaddos a pontos de acesso publico a
Internet;

e Todas as escolas e universidades tém acesso a Internet para fins de
ensino e investigagdo através de uma ligagdo de banda larga;

e Existe uma oferta razoavel de eLearning;

o Todas as universidades oferecem acesso on line a estudantes e
investigadores, de modo a maximizar a qualidade e eficiéncia dos
processos e actividades de ensino;

e Sdo desenvolvidas infra-estruturas informaticas de elevado desem-
penho e tecnologias de computagéo em grelha;

e Sdo proporcionadas ac¢des de qualificagdo de adultos para a socie-
dade do conhecimento;

e Sdo langados cartdes de satde electronicos, redes de informagao de
saude e servigos de saiide em linha, como informagdes, teleconsul-
tas e reembolso electronico;

e Sdo desenvolvidas solugdes interoperaveis de negdcios electronicos
para transac¢des, seguranga, assinaturas, aquisi¢oes e pagamentos;

e Sdo criados sistemas on line de resolugéo de litigios, de apoio juri-
dico e de desenvolvimento de confianga dos consumidores no
comércio electronico;

e Sio langadas marcas de confianga e sistemas de autenticagio;
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A disponibilizagdo de servigos publicos na Internet ser residual e
pouco sofisticada, dada a fraca penetragdo de ferramentas que pos-
sibilitam efectuar transac¢Ges entre a administragdo e os seus uten-
tes, o que obriga a deslocag?o fisica aos centros de atendimento;

Os servigos em linha mais desenvolvidos se dirigirem a um conjunto
alargado de utentes e a prestacdo desses servigos implicarem con-
traprestagdes monetarias avultadas em beneficio do Estado, o que
traduz uma orientagdo para o interesse do Estado e ndo para o do
cidaddo;

Os sites da AP tenderem a desrespeitar as regras de acessibilidade
para cidaddos com necessidades especiais;

A utilizagdo das TIC no sector da saude estar com um profundo
atraso, sendo certo que permitiria elevados ganhos ao nivel da rapi-
dez de resposta, comodidade para o paciente e eficiéncia de ocupa-
¢do do corpo clinico;

Alguns projectos serem de qualidade, utilidade social e difusdo
duvidosas.

Em 2003, foi aprovado um Plano de Ac¢éo para o Governo Electronico,
cujos projectos mais importantes, a implementar de forma evolutiva,
sdo:
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4. Areas e graus de desenvolvimento do eGovernment

O governo electrénico desenvolve-se, hoje, em quatro grandes areas:

Government to Citizen (G2C)

Em que se garante a prestacgfo, acesso e interaccio de informacao e de
servicos entre a administracio e os cidadaos.

Trata-se de uma area em que se facilita o acesso dos cidaddos a informagéo
e o estabelecimento de formas expeditas de obter os seus contributos, per-
mitindo-lhes compreender melhor as decisdes, assegurar um maior controlo
dos gastos publicos, com reforco da transparéncia, responsabilidade e
maior prevenc¢do de fraudes e corrupgio e participar de forma mais fécil e
activa nos processos de decisdo e no controlo da qualidade das prestagdes,
aprofundando-se por essa via a democracia e a eficacia da ac¢ao publica.

Exemplos:

o Estabelecimento de foruns de discussio online

e Sistemas electronicos de consulta publica e de votagdo

e Estabelecimento de portais electronicos de facil consulta, em que a
informag@o aos cidaddos ¢ preferentemente organizada por factos rele-
vantes para a sua vida (iniciar a escola, escolher um curso, encontrar
emprego, ficar desempregado, aposentar-se, etc.)

e Estabelecimento de portais interactivos, que permitem aos cidaddos
identificar-se, tendo acesso a informagéo reservada e a submisséo elec-
trénica de informag@o e requerimentos: declaragGes fiscais electronicas
e consulta de situagdes, apresentacdo de pedidos de documentos e
licengas por via electronica, apresentagdo de ac¢Ges judiciais e consulta
dos respectivos processos por via electronica

e Possibilidade de realizar pagamentos de taxas e impostos por via elec-
trénica, nomeadamente portagens

e Estabelecimento de lojas em que os cidaddos podem resolver varios
problemas num unico ponto de atendimento (one-stop shops), com
horéarios alargados (vd. Centrelink na Austrélia)

e Concentracao de informagdo dispersa relevante em smart cards detidos
pelos cidaddos, garantindo-lhe um atendimento mais qualificado, como
¢ o caso de informagdo médica

e Automatizagdo da gestdo e informacgdo de trafego e, eventualmente,
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criagdo de taxas de utilizagdo de vias congestionadas
e Acesso a servigos e informagdo através de telefones moveis
o Marcagdio e gestdo de consultas por via electronica.
o Sistemas de alerta em tempo real (seguranca, satide, ambiente)

Government to Business (G2B)

Em que se garante a prestacio, acesso e interacc¢io de informacio e de
servicos entre a administracio e as empresas.

Ao proporcionar formas mais expeditas de as empresas se relacionarem
com a administragio putblica, ao nivel da obtenc¢do e submissdo de infor-
magcao, autorizagles e licengas, realizagio de registos, e procedimentos de
comércio, o governo electronico nesta area propicia maior produtividade e
melhor servigo na prépria administragio publica e favorece a redugdo de
custos do sector privado e a sua competitividade.

Exemplos:

e Submissdo e processamento electronico de declaragdes fiscais e dados
estatisticos

e Obten¢do de autorizagdes e licengas e registo de empresas ou situagdes
por via electronica

e Introdugdo de procedimentos electronicos nos processos de aquisi¢oes
publicas, ao nivel de bases de dados sobre fornecedores, produtos e pre-
cos, da agregacdo de compras, das consultas aos fornecedores, das
negociagdes, das notificagdes, das encomendas, das transacgoes, dos
pagamentos, etc.

o Sistemas de alerta em tempo real (seguranca, saude, ambiente)

Government to Government (G2G)

Em que se suporta a troca de informacio e a cooperacio entre varios
niveis e entidades do governo e da administraco, garantindo ganhos de
eficiéncia nos servigos publicos e mais eficacia e qualidade na prestagédo
dos servigos aos cidaddos e as empresas.
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Exemplos:

e Tecnologia dos smart cards

o Instituigdio de “brokers” para disponibilizar a todas as entidades inte-
ressadas e autorizadas a informagio recolhida apenas uma vez junto dos
cidaddos e empresas (experiéncia pioneira na Bélgica “Crossroads bank
Jor social security” e “Crossroads bank for enterprises”)

o Sistemas de informac@o utilizados simultaneamente por varios depar-
tamentos da administragio, como os sistemas de orgamentacéo, contro-
lo e reporte financeiro

e Projectos de integracdo e cooperagdo por tras do conceito das lojas one
stop

Government to Employee (G2E)

Em que se estabelecem formas de relacionamento electréonico entre a
administracio e os seus colaboradores, suportando processos colaborati-
vos de trabalho, mecanismos de motivagdo e reforco da transparéncia,
assim garantindo maior abertura, produtividade e eficiéncia.

Exemplos:

e [Intranets

e Ferramentas de Gestdo do Conhecimento

e Sistemas de gestio do desempenho e desenvolvimento profissional

e Pritica de actos de gestdo corrente por via electronica (inscrigdes e
certificados de cursos de formagao, marcagio e autorizagio de férias e
justificagdo de faltas, requisi¢des de material, etc.)

Por outro lado, os graus de maturidade ou de sofisticagdo dos servigos
de eGovernment sdo definidos em cinco niveis, de acordo com a classi-
ficacdo das Nagdes Unidas e da ASPA (encontrando-se modelos que
combinam estas mesmas caracteristicas em quatro niveis):
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5. Beneficios, Custos e Riscos do eGovernment

Potenciais Beneficios

Exemplos

e Maior leque de escolha
Os cidaddos podem escolher de
entre um leque mais alargado de
canais de prestagdo dos servigos:
Internet, call-centers, telefone,
presencial, e-mail

o Melhor acessibilidade
A disponibilizagdo de informagao
on line permite aos cidaddos
conhecer o leque e condigdes dos
servicos a que podem aceder de
forma mais facil e célere, sem que
tenham de deslocar-se aos servigos
publicos

e Maior conveniéncia
Ao poder dispor de servicos e
informagdo no momento mais
conveniente aos cidaddos e empre-
sas, uma vez que a disponibiliza-
¢do on line permite o acesso 24
horas por dia, todos os dias

e Maior celeridade
A disponibilizacdo de servigos on
line permite aos cidaddos e as
empresas um acesso mais rapido a
informag¢do do que pelos meios
tradicionais e uma maior celerida-
de e comodidade na transferéncia
de largos volumes de informagao

e Menores niveis de erro
Muitos sistemas de submissdo de
informag&o por via electronica tém
rotinas de validagdo, que permi-
tem a detecgdo automatica e a cor-
rec¢éo de erros

o Possibilidade de entregar as
declaragdes fiscais por meio
da Internet, pelo correio ou
directamente nos servigos de
finangas

e Possibilidade de saber quais os
documentos e procedimentos
necessarios para requerer o
subsidio de desemprego por
consulta através da Internet

e Possibilidade de submeter as
declaragdes de IRS a meio da
noite ou ao fim de semana

e Possibilidade de aceder on line
de forma imediata a informa-
¢do sobre a situagdo de um
processo judicial nos tribunais
administrativos e de aceder a e
submeter electronicamente
pegas processuais

e O sistema de validag@o aponta
os erros das declaragdes fis-
cais antes de aceitar a sua
submissao
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Ganhos de eficiéncia e produti-
vidade

A utilizagdo de sistemas de infor-
magdo e formas de acesso e sub-
missdo de informagdo por via
electrénica permite reduzir o
volume de trabalho manual, per-
mite a realocagdo de recursos a
outras prioridades, uma mais pre-
cisa avaliagdo de custos e 0 acesso
a condigdes financeiramente mais
vantajosas

A submissdo de declaragdes
fiscais por via electrénica
reduz o trabalho de inser¢do
de dados no sistema e de
deteccdo e correcgdo de erros,
que tem de ser feito quando as
declaragdes sdo apresentadas
em papel, assim poupando
significativos recursos que
podem ser afectos a outras
tarefas

O acesso a informagdo rapida
sobre fornecedores e produtos
potencia poupan¢as nos pro-
cessos de compras publicas

Custos Elevados I

Desenvolvimento das infra-estruturas informaticas, incluindo
software (muitas vezes envolvendo sofisticados centros de informa-
tica e, simultaneamente avultados contratos de outsourcing, como
acontece na administragéo fiscal)

Salvaguarda da seguranca e privacidade da informacgio
Procedimentos permanentes de back up, de anailise de riscos e de
planeamento de contingéncias

Administracdo de servicos de apoio ao cliente, actualizacio de
registos e validacdo de informacao

Formacio permanente de pessoal nas novas tecnologias
Marketing e publicidade, incluindo incentivos aos utilizadores
Aquisi¢iio de equipamentos, tecnologias e servicos

85




| Riscos

Exemplos
Il p

Atrasos na implementac¢io das
novas tecnologias que pdem em
risco os ganhos de eficiéncia pro-
gramados e defraudam expecta-
tivas

Falta das competéncias, expe-
riéncia e formaciio necessarias
para usar e beneficiar das
novas tecnologias quer em ter-
mos de identificagdo das oportu-
nidades e seus beneficios, custos
e riscos, (como aconteceu com
os referidos cartdes) quer em
termos das mudancas de gestdo
necessarias, do apoio técnico ou
da propria operagdo dos projec-
tos. Esta falta pode originar atra-
sos, insustentabilidade, custos
acrescidos e mau servigo

O nao aproveitamento das
oportunidades oferecidas pelas
novas tecnologias para melho-
rar os servicos pode conduzir a
desperdicios, ineficiéncias e frus-
tragdo de expectativas dos cida-
daos

Funcionalidades dos cartdes de
contribuinte com chip electréni-
co

Deficiente avaliagdo dos cus-
tos/beneficios no caso dos car-
toes de contribuinte com chip
No Reino Unido, em 1993,
houve grandes atrasos na emis-
sdo de passaportes de acordo
com um novo sistema de emis-
sdo electronica, porque o pes-
soal ndo estava devidamente
treinado para trabalhar com ele

Muitos servigos publicos tém
capacidade informatica instala-
da que excede largamente a uti-
lizacdo feita, continuando, ape-
sar da existéncia de meios, a
trabalhar com base em proces-
sos burocraticos € comunicagao
em papel

Os meios e procedimentos usa-
dos para os recenseamentos da
AP nos tltimos anos ndo permi-
tem saber hoje quantos traba-
lhadores ou quantas entidades
existem
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Riscos "

Exemplos

Nao aproveitamento das opor-
tunidades de integracio e
coordenacio entre departa-
mentos, ao serem desenvolvidos
sistemas de informacdo indepen-
dentes sem preocupagdes de
aproveitar sinergias, oportunida-
des de troca e utilizagdo comum
da informac¢do e oportunidades
de poupanga

Procura efectiva dos servigos
desajustada as previsdes, gerando
demoras ou subaproveitamento
de recursos e anulando os poten-
ciais beneficios do eGovernment

Deficiente concepcio, gestio e
implementacio de projectos,
gerando abandono de projectos,
sobrecustos, desperdicios e opor-
tunidades de melhoria perdidas

Falta de indicadores adequados
para monitorar e avaliar o

Muitos servigos publicos, ape-
sar de serem utilizadores do
SIC e do SRH, sistemas de
informagdo financeira e de
recursos humanos do Estado,
tém sistemas paralelos para a
sua organiza¢do, muitas vezes
exigindo duplos registos, por-
que os primeiros ndo satisfazem
as suas necessidades especificas

Actual situacdo dos programas
para implementagdo do POCP
Bases de dados de organismos
publicos

No Reino Unido, um projecto
para lidar com informagéo clas-
sificada no &mbito da defesa
acabou por ser abandonado
porque ndo permitia a ligagdo
com outros sistemas que lhe
deviam fornecer informac?o,
gerando  prejuizos de 41
milhdes de libras

Nao existem em Portugal dis-
poniveis ao publico avaliagdes
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impacto das novas tecnologias,
originando decisdes a favor de
projectos mais atraentes ou faceis
de implementar ao invés de ter
em conta a avaliacdo dos seus
beneficios e o trabalho ja desen-
volvido noutras areas

Exclusio de potenciais utiliza-
dores, dando-se pouca atencdo
ao estimulo para a utilizag@o dos
meios electronicos e a necessida-
de de facilitar o acesso a certos
destinatarios com dificuldades

sobre o impacto dos projectos
de informatiza¢do, em termos
de custos e beneficios, o que,
nomeadamente, prejudicou a
possibilidade de elencar e quan-
tificar exemplos nesta tabela.
No entanto, a UMIC refere no
seu site que se constata uma
baixa eficacia dos elevados
investimentos efectuados nos
ultimos 5 anos, dada a sua
estruturagcdo em fungdo de 16gi-
cas organizacionais internas em
vez de em fungdo das necessi-
dades dos cidaddos e empresas

Na érea da Seguranga Social, os
destinatarios poderdo ndo ter
acesso as vias electronicas, sen-
do necessdrio adoptar medidas
que viabilizem e estimulem
esse acesso

Em Sintese

Os objectivos nucleares do Governo Electrénico sdo o aumento:

e Da conveniéncia e satisfagdo dos cidadéos;

e Da eficiéncia, com redugéo dos custos publicos;

e Da transparéncia do aparelho do Estado; e

e Da participag@o democratica por parte dos cidados.

Estes objectivos, os potenciais beneficios das varias ac¢des e a sua
efectiva implementagdo contribuem, assim, para uma boa governagao,
respondendo praticamente a todos os seus pilares, que, na gravura
seguinte, se representam de acordo com os critérios definidos pelas

Nagdes Unidas:
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e Necessidade de garantir a interoperabilidade dos sistemas, através
de uma standartizagdio que assegure um entendimento comum dos
conceitos e dos processos, mas respeite, ainda assim, as especifici-
dades dos modelos administrativos

e Necessidade de, 8 medida que se aprofunda o nivel de interactivida-
de e de transaccionalidade, garantir seguranga e privacidade de
dados

e Necessidade de garantir a acessibilidade através de varias platafor-
mas, incluindo comunica¢des moveis

Por outro lado, deve ter-se em atenc@o que os custos e 0S riscos asso-
ciados ao desenvolvimento de projectos de Governo Electronico sdo
elevados, tanto na fase de lancamento dos investimentos, como nas
fases de implementag@io, como nas consequéncias em termos de valor
acrescentado e eficécia.

Nem sempre eles sdo ponderados e acautelados, quer em termos de
decisdes fundamentadas em analises de custo/beneficio, quer em termos
de medidas de monitoriza¢do e minimizag¢do desses riscos.

A alguns deles voltaremos no préximo capitulo.

IIILEM QUE E QUE O GOVERNO ELECTRONICO ALTERA O
CONTEXTO E O CONTEUDO DO CONTROLO FINANCEIRO

1. O eGovernment e o controlo financeiro

O eGovernment tem como um dos objectivos e beneficios, como vimos,
areducdo da despesa publica a par de uma maior qualidade dos servigos
prestados, para beneficio do utilizador/contribuinte. Promove, também
a transparéncia dos actos da Administragdo, assim contribuindo para
um reforgo da responsabilizagdo dos governos e dos gestores publicos
perante os cidadaos.

Os mecanismos e entidades de controlo financeiro visam também
garantir que a gestdo dos recursos puiblicos se faz de acordo com as
regras fixadas pelos detentores dos bens, ou seja, de acordo com a lei e
principios aplicaveis, e de forma a garantir 0 maximo efeito com o
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minimo de custo, respeitando, assim, os principios da economia, efi-
ciéncia e eficacia (o que engloba a qualidade e utilidade dos servigos
prestados).

As Instituicdes Superiores de Controlo Financeiro (designadas adiante
por ISC) sdo as entidades que ao nivel de cada pais asseguram o contro-
lo externo das finangas publicas, cabendo-lhes, precisamente, eviden-
ciar as responsabilidades financeiras dos governos e dos gestores publi-
cos junto dos cidaddos e dos seus representantes. S&o entidades inde-
pendentes dos érgéos cuja gestdo financeira controlam e unicas em cada
um dos paises.

Existem varios sistemas constitucionais, com raiz em um de dois mode-
los principais (embora hoje haja sistemas mitigados entre estes dois
modelos): o modelo de Auditor Geral, em que a ISC tem apenas pode-
res de auditoria e apresenta os seus relatorios ao Parlamento e o modelo
de Tribunal de Contas, em que a ISC ¢ um drgdo completamente inde-
pendente, inclusive do Parlamento, e tem poderes de sancionar infrac-
coes a disciplina financeira.

Os mandatos e poderes destas organizagbes variam bastante, sendo a
realizagdo de auditorias financeiras e de legalidade a sua actividade
mais tradicional. Ha alguns anos passou a ser dada especial énfase a
auditoria de desempenho (também designada de gestdo, resultados, ope-
racional ou de Value for Money).

O Tribunal de Contas portugués ¢ um Orgéo de soberania independente,
que tem, entre outros, poderes para realizar auditorias de verificagdo da
legalidade, regularidade, economia, eficiéncia, eficicia, qualidade e uti-
lidade da gestdo financeira publica. Os seus poderes de controlo abran-
gem a Administracdo Central, Regional e Local, outras instituigdes
publicas, empresas publicas e participadas, entidades concessionadas e
mesmo privados que recebam e apliquem valores publicos.

As situagdes detectadas nos relatorios sdo evidenciadas em relatdrios
enviados as proprias entidades, as respectivas tutelas e & Assembleia da
Republica e tornados publicos para conhecimento dos cidaddos. Nestes
relatérios sdo também incluidas recomendagdes para a melhoria dos
procedimentos e da gestdo.
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As auditorias realizadas podem incidir sobre a legalidade, regularidade
e boa gestio das entidades sujeitas a controlo, podendo ser auditorias
financeiras, de desempenho, de legalidade, de sistemas, informaticas,
ambientais ou integradas, abarcando vérias vertentes. Podem, por outro
lado, incidir sobre entidades ou projectos em concreto, transacgdes ou
matérias de caracter horizontal, cabendo ao prdprio Tribunal definir as
prioridades de controlo e as ac¢des a desenvolver.

A congregacdo das ISC numa organizagdo mundial, fundada sob a
égide da ONU, nos anos 50, tem provocado uma intensa actividade de
troca de experiéncias e de defini¢do de objectivos, principios e metodo-
logias comuns. Esta organizacdo — a INTOSAI- e as suas organizagdes
regionais (no caso da Europa, a EUROSAI), tém grupos de trabalho
permanentes para tratar temas com relevdncia comum, produzirem
recomendagdes e documentos metodoldgicos, promoverem a partilha de
informag¢éo e conhecimento, promoverem seminarios e cursos e prepa-
rarem acg¢des conjuntas de controlo. Esta actividade tem levado, por um
lado, a que, na maioria dos paises, as ISC tenham obtido os poderes
necessarios para controlar toda a recolha e utilizagdo dos fundos publi-
cos, qualquer que seja a entidade e forma que as concretize e, por outro,
a que as ISC adoptem standards internacionalmente reconhecidos e
aproximem bastante as suas formas de trabalhar, tendo como referéncia
as melhores praticas que, para o efeito, sdo partilhadas9.

A funcido de controlo financeiro, e, no caso o Tribunal de Contas, quer
na vertente em que lhe cabe ser instrumento de uma melhor gestdo
publica, quer naquela em que lhe cabe evidenciar sucessos, insucessos e
responsabilidades, tem, obviamente, de ponderar os mecanismos e pro-
jectos de e-Government, na medida em que envolvem o dispéndio de
elevados fundos publicos e em que interferem com a forma e resultados
da prestacdo dos servigos publicos.

Esta ponderagao verifica-se em varios planos, que analisaremos nos
pontos seguintes:

e Na forma como ¢ alterado o universo das operagdes e sistemas que
lhe cabe controlar e avaliar;

? Tanto no quadro da INTOSAI como no da EUROSALI existem Grupos de Trabalho sobre
auditoria em ambiente informatizado
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e Nas alteragdes que produz no tipo de riscos a ter em conta, quer
modificando os niveis e areas de risco tradicionais, quer introduzin-
do riscos especificos;

o Na necessidade de adaptar as modalidades, as metodologias e os
processos de controlo as caracteristicas das novas realidades;

e Nas potencialidades que proporciona ao nivel de novas e mais efi-
cientes ferramentas de auditoria.

2. Riscos especificos associados ao governo electronico relevantes para
o controlo financeiro

Sendo certo que o e-government tem potencialidades para transformar o
modo como 0s governos operam, vimos ja que comporta também ris-
cos.

Esses riscos so significativos, referindo-se num documento da OCDE
de 2001"° que, em 2000, apenas 28% dos projectos de TI nos EUA
foram bem sucedidos, em termos de or¢amento, funcionalidades e cum-
primento de calendarios. 23% foram cancelados e os restantes falharam
em pelo menos um daqueles aspectos. Esse mesmo documento conside-
ra que a maioria dos paises membros da OCDE formulou planos ambi-
ciosos de implementagdo de governo electronico, e que, citando,

“unless the governments learn to manage the risks connected with
large IT projects, these e-dreams will turn in global nightmares”.

A forma como ¢ assegurada a gestdo destes riscos € importante para o
sucesso ou falhango dos projectos e, consequentemente, para a eviden-
ciagdo de responsabilidades pela gestdo publica, ja que a sua ndo pre-
vengdo e minimizagdo se traduz em desperdicio de dinheiros publicos,
ligado ao abandono de projectos, gastos excessivos e oportunidades
perdidas de eficiéncia e eficacia dos elevados investimentos envolvidos.

E, assim, importante que a fun¢do de controlo financeiro identifique os
riscos em causa, para que possa seleccionar as areas a auditar'', analisar

" Vd. The hidden threat to E-Government, Avoiding large government IT failures, OCDE,
2001

'O controlo efectua-se quase sempre de forma selectiva, de acordo com critérios multiplos,
em que as matrizes de risco tém uma grande relevéncia
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a forma como os gestores lidaram com as situagGes criticas e emitir
recomendagdes de melhoria.

Por outro lado, € necessario atender a que a alteragdo dos ambientes e
procedimentos das transacgdes financeiras provocada pelos projectos de
governo electrénico introduz também, a par de grandes beneficios, ris-
cos novos nos proprios processos de realizagdo financeira, relacionados,
sobretudo, com o0s controlos internos e com a fiabilidade, autenticidade
e integridade da informagao.

Um dos principais problemas a enfrentar em termos de gestdo dos ris-
cos ¢ a forma como esta matéria € encarada.

Devendo ser objectiva, ela configura-se, no fundo, de maneira essen-
cialmente pessoal. Isto porque grande parte dos factores de sucesso
dependem das competéncias das equipas e os individuos podem encarar
as analises de risco como atitudes de questionamento das suas compe-
téncias e capacidades (“Estd a querer dizer-me que eu ndo sei o que
fago?”,” Sei que existem riscos, mas o meu trabalho é lidar com eles.
Deixem-me fazé-lo a minha maneira”).

Por outro lado, ¢ comum confundir-se a identificagdo e gestdo dos ris-
cos com uma atitude de resisténcia a mudanga. Conhecer-se os calca-
nhares de Aquiles dos projectos de mudanga n@o significa renunciar-se-
lhes ou impedir ou dificultar a sua concretizagdo. Significa, ao invés,
criar condigdes mais favoraveis ao seu sucesso, valorizar de forma mais
explicita beneficios intangiveis e de longo prazo e reconfigurar, a tem-
po, projectos mal concebidos.

Os riscos a considerar sdo, assim, de varios tipos, podendo classificar-se
e elencar-se da seguinte forma:
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Riscos relativos a governacio electronica:
visiio, prioridades, planeamento estratégico e desenho dos projectos

Os servigos publicos poderdo langar projectos de governo electrénico
pressionados por prioridades politicas, sem que estejam suficientemente
definidos os objectivos, requisitos e estratégias, o que redundard em
projectos concebidos de forma insuficiente ou mesmo deficiente

As mudangas legais e de prioridades politicas, e os prazos para a sua
concretizagdo, podem ter um impacto significativo nos projectos em
curso, exigindo a alteracéio de sistemas de informagdo complexos, com
custos financeiros e de tempo elevados

A exposi¢do publica dos problemas dos projectos pode originar o des-
vio de recursos para resolver rapidamente os problemas em causa e
reduzir a pressdo da publicidade, com prejuizo de outros aspectos subs-
tancialmente mais relevantes

Imperativos politicos de curto prazo poderdo prejudicar orientagdes e
objectivos mais estruturantes

O facto de estes projectos terem uma natureza crescentemente multi-
organizacional e dependerem de profundas mudancgas culturais e orga-
nizacionais, torna-os cada vez mais complexos. Podem envolver muitas
entidades e fases, complexos esquemas de financiamento, participagéo
de diferentes niveis de governo e uma elevada complexidade técnica, o
que aumenta o risco do seu insucesso, por dificuldades verificadas tanto
ao nivel do planeamento como ao da coordenagéo, da gestdo ou do con-
trolo

Apesar de o risco de fracasso ser proporcional ao tamanho dos projec-
tos, e portanto ao volume de fundos envolvidos, é normalmente favore-
cido o desenvolvimento de projectos grandes, espectaculares e dispen-
diosos, por razdes de natureza politica, muito embora ja se tenha com-
preendido, pelo menos no dominio privado, que é melhor optar por
estratégias baseadas em pequenos projectos e em modulos

Se ndo for feita uma analise prévia das necessidades e expectativas dos
utilizadores e da equagdo custos/beneficios esperados, os novos servi-
¢os podem evidenciar sobrecarga ou subaproveitamento de recursos,
anulando-se os beneficios esperados, ou ter afinal resultados bem dife-
rentes dos antecipados

As opg¢des em termos de gestdo publica, a inerente complexidade técni-
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ca e a falta das competéncias necessérias no sector publico, determinam
que, em grande parte dos casos, estes projectos sejam executados com
recurso a outsourcing ou parcerias com o sector privado, mas represen-
tam simultaneamente riscos de o fornecedor dominar o comprador, de
se criarem relagdes de dependéncia excessivamente fortes, de se enfra-
quecer o principio e as vantagens da concorréncia e de se perder contro-
lo do prego ou de se empobrecer o valor entregue

Se a integragdo do fiont-office com o back-office ndo se basear na
reconcepgdo dos sistemas de acordo com uma nova filosofia de servigo,
ha riscos de que ndo se produzam beneficios
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relativamente aos objectivos e custo

A nido realizagdo de testes piloto pode gerar, em caso de falhas evité-
veis, impactos significativos desnecessarios na entrega de servigos

O facto de os processos das organizagdes estarem suportados em plata-
formas informatizadas gera riscos acrescidos quanto a sua correcgio,
integridade e estabilidade, tendo em atenc&o que ficam sujeitos a bugs,
as deficiéncias do desenho das aplicagdes, a altera¢des descoordenadas
e indocumentadas dos programas, a incorrec¢do dos inputs ou a intro-
missdes e adulteragdes

A utilizagdo da Internet e a intensificagdo do comércio electrénico
aumentam a importancia de questdes relacionadas com a protecgdo da
propriedade intelectual e a determinagio e respeito da legislagdo e
jurisdi¢@o aplicaveis aos contratos, as quais ndo se encontram suficien-
temente reguladas

Dificuldades na acessibilidade derivadas do insuficiente dimensiona-
mento, largura de banda ou indisponibilidade de horario alargado e a
falta de actualizagdo ou pertinéncia da informagdo disponibilizada
geram a quebra de confianca do publico nos sites e servigos fornecidos

A incapacidade para evoluir de acordo com o ambiente econémico e
social e as crescentes exigéncias e expectativas dos utilizadores gera
também o desinteresse pelos servigos

O elevado nivel de inércia administrativa e resisténcia 4 mudanga, a ndo
ser proactivamente gerido, cria factores de ineficiéncia e ineficacia na
implementacéo dos projectos
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Riscos relativos as consequéncias do e-government:
transformacio do ambiente e dos processos

Num ambiente de e-government a maior parte das fases por que passam
as transacgdes é processada electronicamente. A auséncia de evidéncias
em papel pode levantar problemas de prova em termos juridicos e
financeiros

Nio existindo evidéncias documentadas para verificagdo das transac-
¢des, e decorrendo da diminuigdo da intervencdo humana a possibilida-
de de certos erros ndo serem detectados, ha riscos elevados no dambito
dos sistemas de controlo interno das organiza¢Ges e no das suas rela-
¢cOes com outras. Isto implica que seja necessario verificar os sistemas
informaticos e os seus mecanismos de controlo e estabelecer sistemas
de monitorizagdo, gestdo do risco e garantia da qualidade dos fluxos de
informagdo e comunicagdo, estabelecendo e mantendo um adequado
ambiente de controlo

O facto de os processos das organizagdes estarem suportados em plata-
formas informatizadas gera riscos acrescidos quanto a sua correcgao,
integridade e estabilidade, tendo em atengdo que ficam sujeitos a bugs,
as deficiéncias do desenho das aplicagdes, a alteracdes descoordenadas
e indocumentadas dos programas, a incorrecgdo dos inputs ou a intro-
missdes e adulteragdes. Para efeitos de controlo financeiro sdo particu-
larmente relevantes os seguintes riscos:

Perda, destrui¢do ou adulteragdo da informacgao

Nio idoneidade da fonte da informagéo

Acesso ndo autorizado a informag&o

Negac@o de que se enviou ou recebeu informagio

Software de intromissio e destrui¢do de programas ou dados
Software desenhado sem respeito pelas regras legais ou stan-
dards aplicaveis as transac¢des e/ou as estruturas administrativas
e aos processos de decisdo

» Operagao por pessoal ndo qualificado

YVVYVYYVYY

O governo electrénico tem um impacto significativo nos sistemas de
contabilidade, modificando o perfil dos processos respectivos e o tipo
de evidéncia disponivel para suportar as transac¢des. Em consequéncia
produzem-se mudangas nos procedimentos de contabilizacdo adoptados
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e nos registos contabilisticos mantidos

p o ; _ . .
o As pistas de auditoria (“audit trails *'*) tradicionais, assentes na conser-

vagdo de registos padronizados em papel, desaparecem e ¢ necessario
criar novas, adaptadas aos novos tipos de processos, por forma a garan-
tir que as transacgdes podem ser credivelmente auditadas. Uma pista
inexistente ou inadequada implica o risco de as adultera¢des de infor-
magcdo ndo serem detectadas

e A insuficiente seguranca nas transac¢des relativas a pagamentos podem
por em risco elevadas somas relativas a receitas do Estado ou a salva-
guarda de bens privados

12 , e g : e I
O “audit trail” é um conjunto de registos cronolégicos que oferecem evidéncia documenta-
da do processamento de transacg¢des, suficiente e adequado para permitir a reconstrugio,
revisdo e exame de uma actividade
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Riscos relativos a eficicia do e-government:
beneficios e avaliagdo do desempenho

Se a integra¢@o do front-office com o back-office ndo se basear na
reconcep¢do dos sistemas de acordo com uma nova filosofia de servigo,
ha riscos de que nao se produzam beneficios

Se a avaliacfio ndo incorporar detec¢do de redundancias, as vantagens
do governo electronico ndo sao aproveitadas

A nio consideracdo de aspectos como a facilidade de acesso e utiliza-
¢do ou a preocupagdo com as necessidades de minorias pode prejudicar
o sucesso de um servicgo electrénico

A falta de divulgagdo, promogdo e incentivo a utilizagdo deste tipo de
servigos pode gerar sérias dificuldades e resisténcias na alteragdo dos
comportamentos de utilizagdo pelos beneficidrios dos canais tradicio-
nais

A nao existéncia de critérios de avaliacdo do sucesso dos projectos,
quanto as melhorias de eficiéncia introduzidas e a qualidade dos servi-
cos fornecidos aos cidaddos aumenta o risco de desvio relativamente
aos objectivos

Num ambiente de governo electronico, sdo necessarias novas formas de
medi¢io da eficicia dos novos servigos fornecidos, nomeadamente
quanto ao seu custo/beneficio, correndo-se o risco de, adoptando indi-
cadores inadequados ndo se proceder a sua avaliagdo correcta

O facto de a experiéncia e conhecimento relativos ao desenvolvimento
e implementagio de projectos de governo electronico nio serem regis-
tados, analisados, avaliados, auditados e partilhados com outros faz
com que os erros geradores de insucessos ndo sejam prevenidos noutros
casos
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3. Alteracoes ao nivel do controlo interno

A verificacdo e andlise dos controlos contabilisticos, operacionais e
administrativos existentes numa organiza¢do visa determinar se os
mesmos contribuem para a redug@o da probabilidade de ocorréncia de
erros materiais e para alcangar objectivos tendentes a garantir a salva-
guarda dos activos, a legalidade e a regularidade das operagdes, a inte-
gridade e exactiddo dos registos contabilisticos, a oportunidade, a con-
fianca e a integridade das informagdes de gestdo, a economia e a efi-
ciéncia das operagdes ou actividades da organizagio, a execucéio dos
planos e politicas superiormente definidos e a correspondéncia dos
resultados com os objectivos definidos

Embora variavel em fungZo do universo considerado e das especificida-
des proprias da organizagdo, um sistema de controlo interno assenta
num conjunto de principios basicos como sejam a segregacdo de fun-
¢des, o controlo das operagdes, a definigdo de niveis de autoridade e de
responsabilidade e o registo sistematico dos factos. E desta forma pos-
sivel identificar um conjunto de elementos que, maioritariamente, con-
tribui para a estrutura de controlo interno de uma organiza¢do, nomea-
damente:

e O ambiente geral de controlo, que abrange os factores condicionan-
tes do modo de funcionamento da organizacio e do ambiente de tra-
balho e que, normalmente, se encontram associados a politicas
organizacionais, definidas segundo os objectivos a alcangar;

e A avaliagdo do risco, que € normalmente vista como uma etapa
proactiva no processo de controlo;

e Os fluxos de informagdo e de comunicagdo, que possibilitam o
recebimento e controlo da informago interna a organizacao;

e As actividades de controlo, que garantem que o modo de funciona-
mento da organizagdo decorre de acordo com o estabelecido pelos
orgdos de gestdo;

e As actividades de supervisdo, que garantem a prossecugdo e ade-
quagao das politicas e dos procedimentos definidos.

Num ambiente de Tecnologias de Informagio existem controlos inter-
nos, passiveis de implementacdo, relacionados com estes elementos,
mas verificam-se relevantes alteragdes em rela¢do ao ambiente tradi-
cional, que implicam diferentes formas de actuar do controlo financeiro.
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Em geral, a avaliagdo da estrutura de controlo interno contabilistico e
financeiro ¢ de maior complexidade quando em presenca de um
ambiente de TI, em parte devido a existéncia de procedimentos automa-
ticos de processamento.

Enquanto que a introdug@o ou modificagdo de controlos contabilisticos
e financeiros num sistema manual ndo apresenta dificuldades de maior
e pode ser desenvolvido ao longo do tempo, em sistemas de informagéo
automatizados esta caracteristica de adequagdo gradual a necessidades
de controlo ndo se verifica, uma vez que, na maioria das vezes, as alte-
ragdes a estrutura de controlo no sistema sdo de dificil implementagéo.

Das transformagdes que podem ser referidas e que implicam directa ou
indirectamente alteragdes na forma de actuar do auditor, refiram-se as
mudangas na identificagdo de pistas de auditoria e suas fontes de evi-
déncia, na area dos controlos internos, no aparecimento de novas opor-
tunidades e mecanismos para fraudes e erros, na forma de realizagédo
dos testes de dados e ainda na adop¢do de novos procedimentos de
auditoria.

Assim:

e A existéncia de uma pista de auditoria (audit trail) é um requisito
chave, ja que sem esta, o auditor tem uma grande dificuldade em
reunir evidéncia apropriada e suficiente, para fundamentagdo das
suas conclusdes.

Ora, os dados e os programas processados pelos sistemas informati-
cos sdo invisiveis e intangiveis, podendo ser perdidos, alterados,
copiados ou apagados sem deixar “rasto”. Estas situa¢des podem
envolver a perda mas também a alteracdo de informagéo contabilis-
tica, a transferéncia de fundos para fornecedores, clientes ou empre-
gados ficticios, a simulagéo ou falsificagdo de transacgdes, etc., ori-
ginando significativos prejuizos aos activos publicos.

Embora alguns sistemas de informac@o automatizados estejam con-
cebidos de forma a deixar pistas das transac¢Ges efectivas (um
determinado registo foi criado, alterado, eliminado, por quem, onde
e quando), noutros esta informagao pode estar disponivel somente
num reduzido periodo de tempo ou mesmo nenhum. Se a entidade
auditada tiver uma capacidade insuficiente de reten¢éo de dados, o
auditor pode ndo conseguir observar o conjunto completo de tran-
sac¢oes de um determinado periodo.
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Serd, assim, necessario analisar os processos de manutengéo dos regis-
tos, onde se incluem os detalhes das transacgdes, os controlos sobre a
protec¢do e o armazenamento de dados e documentos.

Refira-se que os dados tratados pelas transac¢des poderdo ser inseridos
no computador directamente, sem a presenca de uma documentagio de
suporte, traduzindo-se tal facto na auséncia de documentos de entrada.
Podem, por outro lado, ser geradas transac¢des automaticamente pelo
sistema computacional, sem sustentagdo na assinatura de um responsa-
vel. Como tal, a faculdade de julgamento do responséavel ndo € eviden-
te, uma vez que a sua intervengdo para aprovagio de transacg¢des € subs-
tituida por controlos de autoriza¢do informatizados. No dmbito de um
ambiente de TI, a assinatura de um responsavel pode ser substituida por
controlos de autorizagdo informatizados, que consistem na atribuigao de
um perfil (conjunto de autorizagdes/permissdes de actuagio) a cada tipo
de utilizador do sistema informatico. A falta de pistas podera, assim,
implicar a necessidade de verificagdo das aplicagGes, a fim de determi-
nar se os niveis de acesso atribuidos sdo os apropriados.

No desenvolvimento, manuten¢do e exploracio de um sistema de
informagdo automatizado o potencial para erros e irregularidades pode
ser maior do que nos sistemas manuais, em parte devido ao aumento da
probabilidade de existirem acessos ndo autorizados ao sistema ou de
alteracdo de dados sem evidéncia visivel. A generalizagdo do uso de
redes de longa distdncia, em especial a Internet, aumentou significati-
vamente o risco de acesso ndo autorizado, pelo que a natureza e tipos de
controlos disponiveis deverao reflectir essa realidade.

A segregacio, separagdo ou divisdo de fungdes tem como finalidade
evitar que sejam atribuidas & mesma pessoa duas ou mais fun¢des con-
comitantes com o objectivo de impedir, ou pelo menos dificultar, a pra-
tica de erros ou irregularidade ou a sua dissimulagdo. Muitos procedi-
mentos de controlo que seriam executados por individuos isolados em
sistemas manuais, podem, num sistema automatizado, estar concentra-
dos num tnico individuo, podendo este estar em posi¢do de executar
fungdes incompativeis e surgindo novas oportunidades e mecanismos
para fraudes e erros.

Os computadores sdo programados para processar informagdo numa
base consistente, isto €, perante as mesmas entradas de informagdo com
as mesmas condi¢des de programagdo ¢ produzido invariavelmente o
mesmo resultado. Ora, esta consisténcia pode apresentar-se de forma
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positiva ou negativa, reforcando ou ameagando os niveis de fiabilidade.
Assim, em caso de erro de processamento de uma transac¢io devido a
um erro de programagéo, portanto sistematico, o computador podera ter
processado incorrectamente milhares de transacgGes similares.

e A existéncia de sistemas de informagio automatizados tornou pratica-
mente impossivel, ou muito dificil, a realizagdo de testes manuais,
devido a eventual inexisténcia de documentos de entrada ou, ainda, a
auséncia de pistas visiveis dos movimentos processados por computa-
dor. Alguns exemplos tipicos desta “invisibilidade” sdo a execugio
automatica de reconcilia¢cdes bancarias, de reconciliagdes de saldos e de
movimentos de terceiros, através de um programa informético.

No entanto, num processo de auditoria, neste ambiente, continua a ser
necessario recorrer a realizagdo de testes de conformidade, substantivos
e analiticos, o que implica o recurso a ferramentas informaticas conce-
bidas para o efeito, vulgarmente designadas por Técnicas de Auditoria
Assistidas por Computador (TAAC)".

No que respeita aos testes de conformidade, deverdo ser verificados os
controlos de validagdo de entrada de dados, a fim de garantir que as
aplicagdes s aceitam determinado tipo de dados para determinadas
transacgdes e somente de determinados utilizadores do sistema, com o
objectivo de identificar os controlos de confianga aceitaveis. Estes tes-
tes envolvem, normalmente, o uso de técnicas de amostragem para
estimar a taxa de ocorréncia de falhas de um controlo.

E ainda necessario proceder a execucio de testes de dados para avaliar
a integridade e autenticidade dos dados, bem como a exactiddo do seu
processamento: testes de integridade dos dados, visando determinar se o
universo contém todos os dados relevantes para o objectivo da audito-
ria, no periodo abrangido, testes de autenticidade dos dados, visando
verificar se os dados arquivados no sistema reflectem com exactiddo a
sua fonte e testes de exactiddo de processamento, com o objectivo de
verificar se os registos foram processados de forma completa e se todos
os processamentos estdo de acordo com os requisitos legais e normati-
VOS.

'3 vd. Ponto IV.2
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4. Novas perspectivas e areas a auditar

De acordo com um inquérito realizado em 2003 pela INTOSAI (/nter-
national Organization of Supreme Audit Institutions)", 31% das ISC ja
haviam procedido a alguma analise dos desafios, riscos e potenciais
areas de auditoria a desenvolver em resultado do desenvolvimento do e-
government. As restantes, embora interessadas em desenvolver a sua
competéncia e actividade na matéria, ndo o haviam ainda feito por se
tratar de um fendmeno recente, por ndo deterem a tecnicidade necessa-
ria ou porque os projectos de governo electronico ndo sdo ainda signifi-
cativos nos seus paises.

Quanto as ISC que tém desenvolvido trabalhos nesta area, verifica-se
uma grande variagdo na perspectiva e énfase desses trabalhos, como se
pode verificar pela lista exemplificativa apresentada no ponto seguinte.

As areas consideradas por estas ISC como prioritarias em termos de
auditoria do e-government séo, naturalmente, aquelas em que se identi-
ficam os principais riscos com reflexos financeiros:

Os controlos dos Sistemas de Informagao

O planeamento estratégico dos investimentos

O financiamento e custos dos projectos

As garantias de privacidade e seguranca

A avaliago do efectivo custo/beneficio dos projectos

Como ja referimos, a intervengdo das instituigdes de controlo financeiro
faz-se, tradicionalmente, através da auditoria financeira e de regularida-
de e, mais recentemente, da auditoria de desempenho.

A auditoria financeira e de regularidade integra um juizo sobre se:

e As demonstragdes financeiras das entidades reflectem fidedigna-
mente as suas receitas e despesas e a sua situagdo financeira e
patrimonial

o As referidas demonstracdes foram elaboradas de acordo com as
regras contabilisticas fixadas

e Os respectivos sistemas de controlo interno sdo fiaveis

e As operagoes efectuadas sio legais e regulares

" vd. Auditing E-Government, INTOSAI, 2003
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Neste plano, os aspectos que o e-government mais influencia sdo os
relacionados com o novo ambiente digital da actividade auditada, que ja
abordamos no ponto anterior.

Vimos ja que, uma vez que nos sistemas informatizados a informagéo
de uma entidade publica ndo esta suportada em documentos de papel,
mas apenas em formato electronico, a necessidade de assegurar e verifi-
car que estes documentos tém a mesma fiabilidade, valor e forga proba-
toria que os documentos em papel confere um papel crucial as questdes
relativas a seguranca no acesso e conservagao dos registos e aos meca-
nismos de controlo dos programas informaticos em utilizagio.

Os sistemas em utilizagdo devem também registar e garantir a possibili-
dade de reconstituir a sequéncia das varias fases das transacgdes, inte-
grar mecanismos de detecgdo e prevencdo de erros e irregularidades e
de salvaguarda da segregagéo funcional, bem como ser suportados em
tecnologias e equipamentos seguros e fiaveis.

Assim, o principal objectivo das auditorias financeiras ndo se altera,
mas considerando que o trabalho se faz com base em pistas de auditoria
e critérios de materialidade e risco, facil é concluir que as matérias e
metodologias sdo profundamente influenciadas pelo novo ambiente.
Havendo necessidade de avaliar a fiabilidade, seguranga e mecanismos
de controlo dos sistemas de informagéio que suportam a produgio das
demonstragdes financeiras e o registo das operagdes subjacentes, a
auditoria financeira e de regularidade pode e deve, em muitos casos, ser
enquadrada numa auditoria de sistemas, incluindo a auditoria dos pro-
cedimentos de registo e transac¢@io, de controlo e de seguranga constan-
tes dos sistemas de informagéo relevantes.

Esta auditoria abrange uma avaliacdo da aplicagdo informatica, a revi-
sdo dos controlos do sistema, tanto ao nivel da aplicagdo como ao nivel
da utilizagdo, bem como a avaliagdo, se aplicavel, dos acordos com o
fornecedor de software e respectivos procedimentos. O objectivo ¢
determinar primeiro em que medida é que o sistema, a informagio e a
seguranga sdo adequados e permitem desenvolver a auditoria ao nivel
da utilizagdo, a qual, por sua vez, determinara o nivel de autenticidade,
confidencialidade, integridade e transparéncia das transacgdes, bem
como a plenitude, exactiddo, validade e oportunidade da informagéo.
Trata-se, assim, de garantir a confianga na operacionalidade do sistema,
nas operagdes efectuadas e nos dados transaccionados.
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Na impossibilidade de garantir a fiabilidade dos dados, que constituem
evidéncia tnica, através do recurso a fontes tradicionais ou alternativas,
podera, assim, ter que se recorrer a realizagdo de Auditorias dos Sis-
temas e Tecnologias de Informacdo em uso, de forma a aferir da cre-
dibilidade do sistema informatico e, consequentemente, da fiabilidade
dos dados por ele processados.

Em fungdo dos objectivos estabelecidos para a auditoria, deverdo ser
definidas as areas das Tecnologias de Informagdo a ser verificadas.
Neste sentido, o &mbito da auditoria podera abranger o sistema informa-
tico como um todo (controlos gerais), ou abranger areas especificas das
TI, debrugando-se normalmente sobre a qualidade dos sistemas e a for-
ma como observam normas, standards e requisitos e lidam com os ris-
cos respectivos. Neste ambito, podem ser analisadas as vertentes de:

e Planeamento, desenvolvimento e organizagio dos sistemas (incluin-
do a arquitectura, opgdo tecnoldgica, gestdo dos recursos e dos ris-
cos)

e Aquisi¢io e implementago

e Funcionamento e suporte (incluindo a gestio dos niveis de servigo,
da seguranga, de problemas e incidentes, da informag#o e das opera-
coes)

e Monitorizagéo.

Ao nivel da auditoria de desempenho, cujo objectivo ¢ apreciar a

economia, eficiéncia e eficacia da gestdo, o 4mbito de actuagio é poten-

cialmente muito vasto, introduzindo o governo electrénico um vasto
conjunto de matérias a que as institui¢des de controlo financeiro devem
dar atencg?o, de que destacamos:

e Anilise dos concretos projectos de investimento, incluindo a forma
como foram concebidos, planeados, geridos e controlados, bem
como os resultados alcangados

e Analise da estratégia de e-government de um sector ou da globali-

dade da Administra¢do, em termos de financiamento, objectivos,

implementag¢io e desempenho

Anélise da eficiéncia dos procedimentos de gestdo e avaliagdo

Anélise dos procedimentos de outsourcing envolvidos

Andlise da gestdo de riscos especificos

Anilise dos sistemas de controlo da qualidade

Anélise da qualidade e utilidade dos servigos fornecidos
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Analise do custo/beneficio das mudangas

Andlise do desempenho por referéncia a standards e benchmarks
Analise das mudangas organizacionais e culturais

Etc.

5. Exemplos de accdes de controlo, conclusdes e recomendacdes

Como referimos no ponto anterior, a variedade de objectivos para audi-
torias a area do governo electronico ¢ muito grande, sobretudo quando
se dirigem a avaliagdo de desempenho.

Em termos ilustrativos, enunciamos, de seguida, algumas das acgdes
relativas a areas do governo electrénico desencadeadas por ISC em
varios paises.

| PAIS Il ano || TEMA || OBJECTIVO |
) Procedimentos de || Avaliar se as politicas, sistemas ¢
AUSTRALIA || 2003 || registo procedimentos de registo electrd-

nico respeitam as orientagdes
governamentais, a legislagdo, os
standards e principios aplicaveis e
se obedecem a controlos organiza-
cionais adequados. Identificar boas
praticas e recomendar melhorias.

Capitalizagdo de || Avaliar a gestdo dos activos de
software software em determinadas agén-
cias, externamente adquiridos ou
internamente  desenvolvidos, e
apurar se Os respectivos custos
foram capitalizados de acordo com
as regras aplicéveis

Estruturas de || Verificar, no quadro de auditorias
controlo financeiras, as estruturas e ambien-
te de controlo interno das entida-
des, para determinar a sua fiabili-
dade para produzir informagio
financeira completa, exacta e
valida

| Gestdo de compe- || Informar o Parlamento do progres- |
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| PAIS |l ano || TEMA || OBJECTIVO H
publicos de TI quanto ao cumprimento de orga-
mentos e prazos, respeito pelos
requisitos originalmente definidos,
no ambito do sector publico dina-
marqués, comparando os resulta-
dos com andlises paralelas na
Suécia, Noruega e Reino Unido
ESTONIA 2003 || Programa de || Avaliagdo do grau de implementa-
disseminagdo de || ¢do e eficiacia das medidas do
computadores e || programa durante a sua execugdo
Internet nas esco-
las
FINLANDIA 1999 || Sistema de || Avaliar a eficiéncia e eficacia do
Informagéo sistema, com informagdo sobre
Ambiental hidrologia, protecgdo do ar, pro-
teccdo da natureza, protec¢do da
agua e uso e gestdo dos cursos de
agua, tendo em conta o elevado
investimento
HONG KONG || 2002 || Gestdao do uso de || Avaliagdo de eficiéncia da gestdo
servigos de tele-
comunicagdes
pelo Governo
2001 || Esfor¢os  gover- || Avaliacdo de eficacia das politicas
namentais de
promog¢ao do
comércio electro-
nico
INDIA 2003 || Servigos one- || Avaliagdo da transparéncia, efi-
stop-shop ciéncia e eficacia da implementa-
¢do, respectiva coordenagdo, con-
trolo de riscos, seguranga e inte-
gridade da informagédo
2000 || Informatizagdo na || Avaliar a politica de aquisigdes, a
area fiscal implementagdo do projecto e o
cumprimento dos objectivos
JAPAO 1996 || Instalagdo de || Avaliar o grau de utilizacdo do
redes locais por || equipamento instalado
universidades
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| PAIS |l ano || TEMA || OBJECTIVO
Instalagdo de rede || Avaliar a evolugdo e resultados do
COREIA 2003 || de banda larga projecto
Projecto de e- || Avaliar a implementagdo do pro-
government jecto
NOVA Governagao e || Avaliar as praticas de governacdo
ZELANDIA supervisao de || e responsabilidade, a forma de
grandes projectos || compreender os projectos € 0s
de TI respectivos riscos. Identificar as
razdes para o sucesso ou falhango
dos projectos
NORUEGA Gestdo e coorde- || Avaliagdo da estratégia adoptada e
nagdo das activi- || respectivos resultados
dades de TI no
sector da justica
SUECIA Seguranga infor- || Avaliar os sistemas de seguranca,
matica no sistema || quanto a salvaguarda de dados
fiscal pessoais e comerciais € dos mon-
tantes envolvidos nas transacgdes
electronicas
Suporte  TI  a || Resultados obtidos com a imple-
policia mentacdo e uso de TI
TAILANDIA Investimentos em || Avaliagdo da eficiéncia e eficacia
software contabi- || dos investimentos
listico
1999 || Sistemas informa- || Avaliar os controlos gerais dos
2001 || ticos da Seguran- || sistemas, quanto a sua organiza-
¢a Social, Receita || ¢80, gestdo, auditoria interna,
Publica e Trans- || operagdo, seguranga fisica, segu-
portes Terrestres ranga logica, sistemas de backup e
planos de contingéncia
Servigos electrd- || Avaliar e formular recomendagdes
REINO 2003 || nicos das alfan- || sobre a forma como o projecto
UNIDO degas contribui  para transformar o

desempenho do departamento

Comprar e gerir
licengas de soft-
ware

Avaliar a utilizagdo de acordos de
licen¢a padronizados e as poupan-
cas geradas

de
electrd-

Utiliza¢do
servigos

Identificagdo dos obstaculos a
utilizacdo dos servigos electronicos
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PAIS || ANoO || TEMA || OBJECTIVO

|

2002 || Registos electro- || Identificar desafios na gestdo e
nicos preservagdo de registos electroni-
cos

Quanto as conclusdes e recomendagdes destas auditorias, elas variam,
obviamente, bastante, em fungio dos concretos objectivos e realidades
auditadas.

De seguida apresentamos as principais conclusdes e recomendagdes de

cinco auditorias com uma amplitude bastante geral, que podem con-
substanciar orientagdes com uma larga franja de aplicago.
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AUDITORIA AOS SISTEMAS DE A_TRIBUICAO E
CONTROLO DE PENSOES

TRIBUNAL DE CONTAS DE PORTUGAL/2002

Necessidade de melhorar o processo de gestdo de requerimentos, em
termos de maior integrag¢do, uniformizago e valida¢do da informagao
Necessidade de introduzir programas de céalculo de pensdes de regime
especial

Existéncia de riscos significativos no tratamento e registo das devolu-
¢des de pensodes

Existéncia de ineficiéncias na reconciliagéio dos pagamentos efectuados
As aplicagBes ndo oferecem rasto historico suficiente de alteragdo de
dados, nao facilitam o confronto e validagdo automatica da informagao
e néo ddo resposta a necessidades estatisticas e relatorios de controlo
Os processos de planeamento e estratégia de TI cobrem insuficiente-
mente aspectos de gestdo da qualidade, dos riscos globais inerentes aos
SI e de seguranca

Os processos de aquisi¢@o e desenvolvimento de sistemas evidenciam a
ndo adopg¢do de metodologias standard de desenvolvimento e a nio
definicdo formal de requisitos minimos para o teste e aprovagdo dos
desenvolvimentos ou alteragdes dos SI

Excessiva dependéncia dos colaboradores de cada um dos servi-
cos/unidades de SI, por ndo formalizagdo e sistematizagdo dos proce-
dimentos

Necessidade de planos de contingéncia e de disaster recovery

Nio se procede a monitorizagdo dos processos de TI

Necessidade de melhorar os controlos nos processos informatizados
Necessidade de tornar as aplicagdes mais flexiveis as alteragdes de
legislagdo, tornando possivel a alteragdo da parametrizagdo das féormu-
las de calculo

Necessidade de aprofundar a disponibilidade de servigos on line tran-
saccionais (validar e actualizar dados, efectuar simulagdes de célculos,
apresentar requerimentos, consultar processos)

Necessidade de maior uniformidade das plataformas tecnoldgicas exis-
tentes

Necessidade de melhor aproveitamento das funcionalidades

115




BETTER PUBLIC SERVICES THROUGH E-GOVERNMENT

NATIONAL AUDIT OFFICE (REINO UNIDO)/ 2002

O potencial para ganhos de eficiéncia e fornecimento de valor acrescen-
tado aos utilizadores ndo é suficientemente aproveitado

Necessidade de estabelecer metas e estratégias eficazes para conseguir
que os cidaddos utilizem os servigos on line

Necessidade de acelerar a disseminagdo e adopgdo de boas praticas
pelos departamentos para encorajarem os cidaddos a utilizar os servigos
on line

Necessidade de publicitar activamente os servigos disponibilizados
Necessidade de conquistar os funciondrios piblicos para os beneficios
das novas tecnologias de prestagdo de servigos, refor¢ando a lideranca,
a motivagio e a formagao

Necessidade de desenvolver metodologias de avaliagdo para medir e
aumentar a eficiéncia operacional e os beneficios dos utilizadores obti-
dos através das mudangas de TI

Necessidade de melhorar a gestdo dos projectos de TI
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PROGRESS IN MAKING E-SERVICES ACCESSIBLE TO ALL-
ENCOURAGING USE BY OLDER PEOPLE
NATIONAL AUDIT OFFICE (REINO UNIDO)/ 2003

Necessidade de estabelecer e monitorizar metas especificas para a utili-
zagdo de servigos electronicos por pessoas idosas

Necessidade de conduzir inquéritos para identificar os servigos mais
atractivos para as pessoas mais velhas e os obstaculos que encontram a
utilizacdo dos servigos electronicos

Necessidade de encorajar organizagdes em contacto regular com pes-
soas idosas a introduzir iniciativas de formag&o e acesso a meios infor-
maticos e de comunicagio

Necessidade de desenvolver campanhas publicitando os beneficios da
utilizagdo dos servigos electrénicos, divulgando os servigos disponiveis
e as possibilidades de formacéo

Possibilidade de desenvolver portais atractivos especificamente orien-
tados para pessoas idosas

Possibilidade de utilizar intermediarios adequados e conhecedores do
grupo de destinatarios (entidades de voluntariado) na prestagdo dos ser-
vicos

Necessidade de monitorizar a acessibilidade dos servigos electronicos e
dos websites para garantir standards minimos e de fornecer ajuda quan-
do estejam abaixo desses minimos

Necessidade de garantir que as necessidades dos grupos desfavorecidos
sdo tidas em conta no desenvolvimento de novas plataformas de acesso
(televisao digital, quiosques de informagéo)

Necessidade de oferecer acesso on line em locais puiblicos, como biblio-
tecas
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GOVERNANCE AND OVERSIGHT OF LARGE INFORMATION
TECHNOLOGY PROJECTS
OFFICE OF THE COMPTROLLER AND AUDITOR GENERAL,
NEW ZEALAND/ 2000

O gestor de topo deve patrocinar directamente os grandes projectos,
mas com o distanciamento necessario a poder aperceber-se das mudan-
¢as nos riscos

O gestor do projecto deve ter um registo adequado da sua evolugédo e
incentivos apropriados para o levar a bom termo

Quanto maior e mais complexo é um projecto, mais eficaz é a adopcio
de uma relagdo cooperativa com o fornecedor. Grandes projectos justi-
ficam a criagdo de um Comité Directivo

O contrato de projecto deve proteger o interesse publico e proporcionar
um adequado enquadramento legal da relagdo com o fornecedor, que
possa fundamentar posteriores relacionamentos posteriores de manu-
tengdo

Devem ser estabelecidos processos independentes de garantia da quali-
dade e de gestio dos riscos

Devem ser avaliados os impactos de alteracdes legislativas planeadas
nos projectos em curso

A apresentagdo de um novo projecto deve definir claramente, em ter-
mos mensuraveis, os resultados e beneficios esperados. Os riscos rele-
vantes devem ser identificados por consultores competentes e experi-
mentados, evidenciando de forma razoavel as incertezas do projecto

As incertezas quanto as estimativas de custo e prazo devem ser clara-
mente definidas, de forma a prever-se a orcamentagio futura

Os relatorios de progresso para os membros do Governo devem ser
breves, focalizados e factuais. Devem evidenciar o progresso relativa-
mente aos benchmarks estabelecidos e a tltima avaliagdo, bem como as
alteragdes nos riscos criticos e a forma como isso pode afectar os pro-
dutos e resultados

Devem existir Comités para avaliagdo e monitorizagdo do desempenho
dos projectos e das organizagdes

Os principais factores de sucesso dos projectos sdo: o envolvimento dos
utilizadores, o apoio da direcgfo, a clareza dos objectivos, uma gestdo
competente e experiente, a defini¢do de etapas, a defini¢do clara de
requisitos, pessoal competente, adequado planeamento, sentido de per-
tenca e esforco
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IV.EM QUE E QUE O GOVERNO ELECTRONICO ALTERA OS
METODOS DE CONTROLO FINANCEIRO

1. A auditoria em ambiente informatizado

Como ja referimos, cada vez mais sdo os sistemas de informagao
informatizados que propiciam a recolha e o tratamento de dados relati-
vos a prossecucdo e relevagdo das actividades das organizagdes, decor-
rendo dai para o controlo financeiro a necessidade de verificacdo dos
controlos e planos de emergéncia dos sistemas de informagio e a con-
firmagdo da fiabilidade, integridade e confidencialidade de qualquer
dado obtido através do sistema informatico.

A crescente sofisticagdo e generalizagdo dos Sistemas de Informagéo
Automatizados na maioria das organizagGes implica, assim, uma altera-
¢do na forma como € desenvolvida a fungdo de auditoria, nomeadamen-
te quanto aos instrumentos utilizados para execugdo dos procedimentos
a ela inerentes.

E, assim, inevitavel neste ambiente que o auditor recorra as Tecnologias
de Informacio, quer pelas transformagdes que estas produzem sobre o
préprio ambiente de controlo interno da organizagio, quer pela acresci-
da produtividade que a sua utilizagdo possibilita na execugdo da audito-
ria.

Os desafios mais significativos para uma ISC no dominio que vimos
analisando sdo:

e Responder as alteragdes no perfil de conhecimentos e competéncias
necessario para o auditor

e Desenvolver novos métodos para seleccionar objectivos e critérios
de auditoria
Desenvolver novas formas de recolher e analisar informagéo

e Desenvolver novas abordagens de auditoria

Dos aspectos relativos as competéncias do auditor nfo trataremos neste
trabalho e quanto as matérias a abordar nas auditorias ja nos referimos

no capitulo anterior.

Relativamente aos métodos de trabalho, verifica-se que, para a realiza-
¢do de auditorias na area do e-government, as ISC usam metodologias
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ora desenvolvidas por si proprias (casos do Canadd, EUA, Coreia e
Suécia) ora adquiridas externamente, ou, em varios casos, recorrem a
ambas as modalidades.

A este nivel devem considerar-se variados aspectos, como os procedi-
mentos genéricos de auditoria, a utilizagdo de técnicas de auditoria
assistidas por computador (TAAC), as metodologias de auditoria a sis-
temas informaticos, mas também formas de recolher e prestar informa-
¢ao e de relacionar com as entidades auditadas e com os cidadaos.

Sao, assim, também validas no plano do controlo financeiro as formas
descritas para o governo electronico no Capitulo I, nas vertentes do
G2C, G2B, G2G e G2E.

Destacam-se, a este nivel, no 4mbito do Tribunal de Contas, alguns
projectos bastante importantes para garantir um controlo financeiro e
um servico mais eficiente e eficaz num ambiente electronico:

e Website da institui¢do, que assegura, por ora, principalmente o aces-
so a informagdo relevante, nomeadamente divulgando junto dos
seus verdadeiros destinatarios (os cidadaos) os resultados da activi-
dade de controlo. Encontram-se em desenvolvimento algumas fun-
cionalidades transaccionais, como a recolha de dentincias e opi-
nides, a submissdo electronica de documentos (hoje feita em larga
escala por e-mail), a consulta on line a situagdo de processos € a
confirmacdo ou submissdo de informag@o em bases de dados.

o [ntranet da instituicdo para acesso e partilha, por parte de todos os
colaboradores, a inimera informagdo e bases de dados. Esta plata-
forma eliminou a circulagdo normalizada de informagédo em papel,
nomeadamente de despachos e avisos, decisdes do Tribunal, relaté-
rios, pareceres e propostas, permitindo a comunicagdo entre as pes-
soas, a submissdo electronica de pedidos de justificagdo de ausén-
cias, de requerimentos, de requisi¢do de material, de assisténcia téc-
nica, etc. Permite ainda a gestdo dos principais processos organiza-
cionais e o acesso de todos a Internet, livremente ou através de /inks
sugeridos, e a bases de dados externas, como o Diario da Repuiblica
Electronico, bases de dados governamentais, contabilisticas, juridi-
cas, internacionais, etc., directamente ou através de acesso remoto.
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Sistema de Gestdo de Entidades, enquanto sistema de informagéo
destinado a conhecer e reter informagéo sobre as entidades sujeitas
ao controlo do Tribunal de Contas, utilizado para assegurar, na fase
de planeamento selectivo, que ndo sdo deixadas areas sem cobertura
e que se cumpre o respectivo ciclo, para garantir a representativida-
de das amostras que suportam os pareceres e relatdrios, para garantir
uma adequada avaliag@o dos riscos, para aferir, com rigor, do cum-
primento da obrigagdo legal de prestacdo de contas, para conhecer a
totalidade dos recursos publicos em circulagdo e para preparagdo
adequada das auditorias e acgdes de controlo.

Trata-se de uma aplicagio informética transversal a toda a organiza-
¢do, resultando da agregagdo dos varios sistemas de informagio
internos, em que a informagéo ¢ estruturada e gerida com base na
entidade. Inclui todas as entidades que se situam na esfera de con-
trolo do Tribunal de Contas, as quais € associado um conjunto de
informagdo relevante, permitindo a organizacio e actualizagfio, em
suporte electrénico, de dossiers permanentes das entidades. Esta
informac@o ¢ 1til para os mais diversos fins, em fungio das utiliza-
¢des possiveis, no ambito de todos os departamentos da instituicéo,
permitindo, por exemplo:

Conbhecer a sua natureza juridica e financeira;

Conhecer a legislagao que lhe ¢ aplicavel,

Conhecer o montante dos fundos que movimenta,

Saber se cumpriu com a obrigagdo de prestar contas e se o fez
em tempo,

Conbhecer os responsaveis pela sua gestdo;

Saber que processos lhe estdo associados na instituigdo e qual o
seu estado e resolugéo;

Saber que informagdo externa relevante existe sobre ela, como
por exemplo relatérios de inspecgdes, denuncias ou recortes de
imprensa;

» Utilizar a morada registada para processamento de correspon-
déncia.

VV VVVYVY

Y

Todos os servigos da organizagdo sdo potenciais utilizadores e
potenciais fornecedores da informagdo e o seu funcionamento ade-
quado implica, para evitar duplicagdes de registos, a integragdo com
outros sistemas de informagdo da organizac@o, como sejam a gestdo
processual, a informagdo juridica ou o tratamento das noticias da
imprensa.
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suporta, com o propdsito de extrair dados, proceder a defini¢do de
amostras e efectuar o tratamento da informagdo para posterior analise.

O software de auditoria pode consubstanciar-se em:

Programas standard, para processamento dos dados obtidos dos sis-
temas informaticos das organizacdes, e que permitem a leitura e a
selecgdo de informagdo, a execugdo de célculos, a criagdo de fichei-
ros de dados e a impressdo de relatdrios;

Programas a medida, concebidos para executar tarefas de auditoria
em circunstancias especificas, que podem ser desenvolvidos pelo
auditor ou por um especialista interno ou externo;

Programas utilitarios, utilizados na execuc@o de tarefas gerais da
auditoria, de que constituem exemplo o Word, Excel, PowerPoint,
Access, entre outros.

De entre as duas primeiras tipologias, directamente vocacionadas para a
fun¢do de auditoria, podem identificar-se os seguintes grupos de ferra-
mentas:

Packages de auditoria generalizado para mainframe e sistemas
departamentais;

Packages de auditoria para micro-computadores;

Utilitarios de pesquisa e de geragao de relatorios;

Programas especificos desenvolvidos a medida;

Programas desenvolvidos pela entidade auditada.
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Os Package de Auditoria Generalizados para Mainframe e Sistemas
Departamentais sdo constituidos por um ou mais programas, desenvolvi-
dos com um elevado nivel de portabilidade, permitindo assim a andlise de
dados em diversos ambientes de computadores de grande porte e parame-
trizagdo para distintos procedimentos de auditoria.

O seu contetido abrange diversas rotinas e fungdes tipicas da actividade de
auditoria, como sejam a totalizagdo automatica de ficheiros, ageing e a
verificagdo de sequéncias, sendo concebidos para que os objectivos da
auditoria possam ser facilmente convertidos em pardmetros do package.
Alguns destes packages mais sofisticados podem conter fungdes que per-
mitam a comparagdo de dois ou mais ficheiros, combinagio de dados de
mais do que um ficheiro e a selec¢do de registos especificos para proces-
samento e formatagdo automatica de relatdrios.

Como exemplos deste tipo de produtos temos o CARS, PANAUDIT e PED
AUDITOR.

Os Package de Auditoria para Micro-computadores requerem que o seu
utilizador tenha conhecimentos detalhados do programa a utilizar, concre-
tamente dos comandos de operacionalidade do sistema, preferencialmente
obtidos através de formagao.

A nova geragdo deste tipo de packages, especificamente desenhada para
micro-computadores apresenta inferfaces bastante amigéaveis e de elevadas
potencialidades. Na maioria das vezes apresentam uma linguagem interac-
tiva, o que significa que as operagdes sdo executadas a medida que os
comandos sdo dados, com disponibiliza¢ao imediata dos resultados.

Os produtos deste tipo apresentam inumeras das funcionalidades dos pac-
kages de auditoria generalizados para mainframe, e oferecem vantagens
adicionais como seja, um interface de menus, ajuda on-line, graficos, aces-
so directo a ficheiros e ligagGes directas a bases de dados, folhas de calculo
e outros produtos para micro-computadores.

Como alguns exemplos deste tipo de packages temos: IDEA, ACL e
MICRO-CARS.

A maioria das ISC utiliza o IDEA.
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O recurso a Programas Desenvolvidos pela Entidade Auditada demons-
tra ser util na auséncia de alternativas, podendo ser escritos em linguagem
tradicional de programagdo ou através de utilitarios de geragdo de relatd-
rios. Todos os relatérios, principalmente os relatorios de excepgéo, produ-
zidos pela entidade auditada deverdo ser verificados quanto a sua validade,
especialmente no dmbito dos programas desenvolvidos para uma finalidade
especifica. A sua utilizagdo devera ser cuidadosamente controlada, caso se
destinem a produgdo de relatdrios em que o auditor baseie a sua confianga.
Desta forma, deverdo ser executados procedimentos de auditoria que asse-
gurem, ndo sé a integridade de tais programas, como a validade da sua
execucdo. Devera ainda ser cuidadosamente considerada a informagéo
constante dos relatorios fornecidos pela entidade auditada para desenvol-
vimento dos objectivos da auditoria, no que concerne a uma eventual alte-
ragdo ou omissdo dos dados, principalmente quando o contetido desses
relatdrios se destina a constituir fonte de evidéncia.

Com base nos conceitos de Data Warehouse, Data Marts, Servigos
OLAP (On-Line Analytical Processing) e Data Mining, estruturas de
armazenamento dos dados e de mecanismos de procura e refinamento
da informa¢do armazenada, foram desenvolvidas ferramentas que, ape-
sar de ndo se destinarem directamente a actividade de auditoria, apre-
sentam funcionalidades de pesquisa e de analise de dados que podem
proporcionar um valor acrescido a um processo de auditoria.
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Os servigos OLAP (On line Analytical Processing) permitem aos analis-
tas, gestores e executivos, estarem permanentemente actualizados, através
de uma forma consistente, interactiva e rapida, de acesso a uma grande
diversidade de perspectivas. O OLAP transforma linhas de dados em
informagéo util, que reflecte os factores reais que afectam ou favorecem a
linha mestra de conduta de uma organizagao.

A vantagem mais evidente dos sistemas OLAP, é servirem como ferra-
menta para o estudo de diversos cendrios, através de questdes “What if ...
?”. Esta particularidade, faz com que o OLAP constitua uma poderosa
ferramenta de decisdo, que pode ajudar a determinar a melhor direcgdo,
para atingir um dado objectivo.

Utilizando aplicagdes OLAP, os gestores sdo capazes de analisar a infor-
magdo sob qualquer dimensdo, qualquer que seja o nivel de agregagéo,
com igual funcionalidade e facilidade. As perspectivas multidimensionais
dos dados sdo usualmente designadas pelo termo data cubes, os quais
podem ser utilizados para comparar e avaliar o desempenho de processos.

A anélise orientada, ¢ um exemplo de calculo complexo, que pode ser
realizado por aplicagdes OLAP, podendo este tipo de analise envolver
equagdes algébricas e algoritmos complexos, com totais, médias e percen-
tagens dindmicas.

De entre as funcionalidades de potencial relevo para a fungio de auditoria
destacam-se a analise interactiva, dindmica e rapida de grandes volumes
de dados, segundo perspectivas multidimensionais, a execugéo de calculos
intensivos e complexos, a facilidade de inclusdo de interrogagdes pré-
especificadas, dispensando conhecimentos de complexas sintaxes de inter-
rogagao.

A ferramenta utilizada pelo Tribunal de Contas na andlise dos dados da
Conta Geral do Estado é deste tipo.
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e A possibilidade de minimizar as dificuldades de verificagdo perante
a inexisténcia de audit trail,
e O aumento da eficiéncia da auditoria.

Entre as funcionalidades destas ferramentas contam-se:

e A totalizagdo de valores dos registos constantes de um determinado
ficheiro, tendo em vista a sua comparagdo com outros registos. Pode
igualmente verificar-se o langamento das transacgdes para as contas
correctas, por via da acumulagdo de detalhes das transacgdes através
da selecgdo de codigos de conta, relativamente ao total do resultado
do processamento;

e A possibilidade de resumir as transac¢Oes efectuadas entre diferen-
tes campos de um mesmo ficheiro. Esta andlise podera, por exem-
plo, ser utilizada como parte integrante do estudo preliminar, e para
assistir ao planeamento dos procedimentos da auditoria em concre-
to;

e A possivel selec¢do de amostras destinadas a testes de controlo e
testes substantivos. As amostras ao nivel das TAAC podem ser
definidas de muitas formas, incluindo as estratificadas, as sistemati-
cas e as aleatdrias. Salienta-se o uso eficiente do método de amos-
tragem Monetary Unit Sampling (MUS);

e A seleccio e extraccdo de itens de dados com caracteristicas particu-
lares, de entre a populagéo total;

e A possibilidade de utilizar a estratificagdo da populag@o para deter-
minag@o de amostras ou por outros motivos de analise, de uma for-
ma mais sofisticada e eficiente do que por recurso a meios manuais;

e A possibilidade de determinagédo da idade dos dados com formato de
data, como sejam stocks ou prazos de pagamentos a fornecedores,
proporcionando assim niveis de detalhe mais profundos do que os
obtidos pelo sistema de informagdo da entidade auditada;

e A comparagio de dados de dois ou mais ficheiros. A sua potenciali-
dade ¢ maior ao permitir a relagdo entre dados processados por
diversas sistemas/aplica¢des, principalmente em complexos siste-
mas contabilisticos;

e A realizagdo de operagoes e calculos de elevada complexidade para
efeitos de relatdrios de gestdo;

e A possibilidade de verificar sequéncias, identificando a inexisténcia
de itens onde eles sdo esperados ou a duplica¢do de dados (como,
por exemplo, pagamentos em duplicado). Esta funcionalidade
demonstra enorme utilidade na ordenagio de dados, cuja ordem nos
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Entre as funcionalidades destas técnicas contam-se rotinas de auditoria
embebidas na programacio, testes aos controlos internos das aplica-
¢oes, testes de integridade, analise do codigo do programa, comparagao
do codigo fonte, comparagdo do codigo objecto, fracing e mapping,
analisadores do /og e software de reengenharia.

Auditoria a sistemas informaticos

As auditorias das Tecnologias de Informagdo, de caracter essencialmen-
te operacional, s3o um tipo de auditoria por meio da qual os auditores
analisam os sistemas de informatica, o ambiente computacional, a segu-
ranca das informagdes e o controlo interno da entidade fiscalizada,
identificando os seus pontos fortes e/ou deficiéncias.

Este tipo de auditoria pode analisar todos os niveis de gestfio, nas fases
de programagdo, execugdo e supervisdo, sob o ponto de vista da eco-
nomia, eficiéncia e eficacia, e abrange:

e O ambiente informatico como um todo, analisando aspectos que
influenciam a seguranga fisica, l6gica e ambiental, incluindo a pro-
tec¢lo contra a destruigdo acidental, sabotagem e catastrofes natu-
rais dos activos de hardware e software, assim como o planeamento
de contingéncias e operagdes do centro de processamento de dados;

e A organizagdo do departamento de informatica, analisando os seus
aspectos administrativos, tais como, politicas, padrdes e procedi-
mentos, responsabilidades organizacionais, privacidade, gestdo do
pessoal e planeamento de capacidades;

e O controlo sobre bases de dados, redes de comunicagio e de micro-
computadores e controlos sobre aplicagdes (desenvolvimento e
explorag@o).

Para atingir estes objectivos, o auditor das Tecnologias de Informagéo,
em fun¢d@o da drea escolhida, deve verificar os controlos das TI imple-
mentados pela organizagdo, que visam, garantir a seguranga, fiabilidade
e credibilidade da informagao.

Neste sentido, as auditorias deverdo determinar a postura da organiza-

¢do em relagdo aos aspectos de seguranca institucional mais globais,
através da avaliagdo dos controlos gerais que estabelecem uma estrutura

134






De acordo com o objecto da auditoria, devera ainda proceder-se a exe-
cugo de testes de dados para determinar a credibilidade da informag@o
processada, extracgdo dos dados relevantes para o objecto e periodo da
auditoria, analise global dos dados e extrac¢do de amostras de acordo
com as técnicas consideradas mais adequadas. A utilizagéo de Técnicas
de Auditoria Assistidas por Computador (TAAC) reveste-se de grande
importincia para apoio aos auditores na realizagdo destas tarefas.

Os standards mais utilizados neste tipo de auditoria, no ambito das ISC,
sdo os desenvolvidos pela INTOSAI e pela ISACA (Information Sys-
tems Audit and Control Association), nomeadamente o CobiT.

O CobiT foi desenvolvido como um standard de seguranga informética
e de praticas de controlo, constituindo um quadro de referéncia para
gestores, utilizadores e auditores de sistemas de informagdo. Inclui
também elementos de medig¢ao do desempenho para os processos de TI,
uma lista de factores criticos de sucesso, apontando boas praticas para
cada tipo de processo e modelos de maturidade para apoiar benchmar-
kings e tomadas de decis@o de melhoria.

Refira-se que, por exemplo, a auditoria desenvolvida pelo Tribunal de
Contas aos sistemas de atribuigdo e controlo de pensdes, referida no
ponto II1.5. foi desenvolvida, na parte relativa aos sistemas de informa-
¢do, com base na metodologia do CobiT.

A titulo ilustrativo e, de certa forma conclusivo, observe-se, no quadro
seguinte, o0 mapeamento de todos os niveis de desenvolvimento de pro-
jectos informaticos e respectivo controlo, de acordo com o quadro 16gi-
co de referéncia do CobiT, tal como analisados pelo Grupo de Trabalho
de TI da EUROSAL
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V. CONCLUSOES

Assegurar a func@o de controlo financeiro, através da realizagdo de
auditorias, num ambiente de governo electrénico ndo é o mesmo que
fazé-lo no ambiente tradicional. O desenvolvimento necessario implica
a alteragdo dos objectivos a prosseguir nas auditorias e das metodolo-
gias de controlo, de modo a que sejam tidos em conta de forma adequa-
da os novos niveis e tipos de risco.

Tendo em vista continuar a salvaguardar, de acordo com a sua missao,
uma gestdo publica eficiente e eficaz e prestadora de servigos de quali-
dade, bem como a evidenciagdo de responsabilidades por essa gestio
junto dos cidaddos, as instituigdes superiores de controlo financeiro
tém, nomeadamente, de desenvolver novos métodos € técnicas de audi-
toria e identificar as novas tecnologias e servigos que lhes permitam
desenvolver controlos eficazes sobre sistemas automatizados.

Ao assegurar a verificagio da qualidade e dos controlos dos sistemas de
informagdo e o desempenho dos projectos destinados a sua implemen-
tacdo, e ao emitir recomendagdes para a sua melhoria, estdo a contribuir
activamente para o sucesso e potenciagio dos beneficios de e-
government.

Ao utilizarem metodologias de base informatizada estdo também elas
proprias a modernizar-se, a aplicarem o conceito de e-government a si
proprias, aumentando a eficicia e eficiéncia do esforgo de controlo,
alargando, pelo aumento de produtividade, o universo das operagdes e
da actividade publica auditada, cumprindo, assim, de forma melhorada,
a sua missdo e garantindo uma maior aproximagio aos seus clientes: 0s
cidad@os.

O caminho incorpora os mesmos desafios e riscos que o proprio e-
government, embora de forma potenciada, ja que implica, nomeada-
mente, uma mudanga radical na forma de trabalhar e uma capacidade
permanente de mudar e induzir mudanga.

Refira-se, nomeadamente, que as exigéncias em termos de qualificagdes
dos auditores sdo bastante diferentes do que eram no passado recente e
dificeis de conciliar nas mesmas pessoas. Exige-se-lhes, hoje, que
sejam especialistas da area a fiscalizar (contabilidade, gestfo, direito,
engenharia, etc.) e, ainda, capazes de trabalhar com ferramentas sofisti-
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SUMARIO

O presente trabalho foi elaborado no dmbito do Médulo de Sistemas de
Informagdo do Curso de Alta Direc¢do em Administragdo Publica, organi-
zado pelo Instituto Nacional de Administracdo, e descreve o contexto,
importancia e caracteristicas necessarias de um novo sistema de informa-
¢do adequado ao conhecimento do universo de controlo do Tribunal de
Contas, organizagdo em que a signataria exerce fungdes.

Este conhecimento reveste-se de especial importincia para a institui¢ao,
nomeadamente por suportar a sua programagio estratégica. De facto, as
entidades sujeitas aos poderes de controlo financeiro daquele Tribunal
rondam hoje as 11 000, e a actividade de fiscalizagdo exercida exerce-se
necessariamente de forma selectiva e com base em critérios de amostra-
gem, risco e ciclos de cobertura. Este exercicio de selec¢@o e programagéo
pressupde um adequado conhecimento das entidades que compdem o
dominio de controlo, sendo essa informagdo igualmente relevante para
muitos outros fins.

Neste trabalho procede-se a caracterizagdo do Tribunal de Contas, no que
respeita a sua missdo, objectivos, valores, produtos e seus destinatarios,
suas determinantes estratégicas e factores criticos de sucesso. Procede-se a
caracterizagio dos principais processos organizacionais e a identificacdo de
situagdes problematicas em processos chave. Caracteriza-se o processo
operacional de conhecimento do universo de controlo e as medidas de
melhoria que s@o necessarias para o seu melhor desempenho. Procede-se,
por fim, a indicagdo das funcionalidades e requisitos de uma nova aplica-
¢do destinada a sustentar um mais completo e fiavel conhecimento desse
universo, da forma como a informagao deve ser estruturada, da arquitectura
da aplicagdo e da infra-estrutura tecnoldgica que a suportara.

Esta estrutura corresponde, no fundo, a abordagem do conjunto de elemen-
tos que, de forma integrada, suportam o desempenho das organizagdes: as
pessoas a quem se destinam os seus servigos ou produtos, os objectivos do
“negécio”, as regras e procedimentos organizacionais que permitem con-
cretizar esses objectivos, os requisitos funcionais e técnicos que orientam a
construg@o dos sistemas de informagdo, os dados que constituem a infor-
magdo em que se suportam as decisdes, as aplicagdes informaticas que
automatizam os procedimentos e a infra-estrutura tecnoldgica que permite
essa automatizago.
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I. O TRIBUNAL DE CONTAS, A SUA MISSAO, OBJECTIVOS,
VALORES E PRODUTOS

O Tribunal de Contas é o 6rgio de soberania que, no dmbito nacional,
controla e avalia, de forma externa e independente, a regularidade, legali-
dade e qualidade da recolha e utilizagdo dos fundos e valores publicos
nacionais e comunitarios, visando, através do controlo, garantir a melhor
utilizagdo possivel desses recursos e assegurar, perante os cidaddos e os
seus representantes, a transparéncia e responsabilidade da sua gestéo.

O Tribunal de Contas é, assim, de acordo com a Constituigdo, um 6rgéo
que faz parte da estrutura basica do Estado, ligado intrinsecamente a ideia
de Estado de Direito e Separagdo de Poderes, valores estruturantes do sis-
tema politico portugués.

Cabendo a Assembleia da Republica as decisdes fundamentais de prioriza-
¢do de objectivos, através da aprovagdo do Orgamento do Estado, cabendo
ao Governo e a outros 6rgaos de governo autéonomo e local a fungdo de
execucdo financeira, cabe ao Tribunal de Contas a fungido de fiscalizar e
informar sobre essa execugio.

Os destinatarios dos seus servigos sdo, assim:

» Por um lado, os gestores das entidades auditadas e todos os que, de
alguma forma, forem responsaveis por elas (exs: entidades de supervi-
s@o ou tutela, Governo), aos quais podem, em primeira linha, ser uteis
os resultados do controlo ou avaliagdo feitos;

> Por outro, e principalmente, os titulares dos fundos piiblicos em causa,
ou seja, os cidadaos contribuintes, directamente ou através dos seus
legitimos representantes (Assembleias Legislativas ou Representativas);

> E, ainda, o Ministério Piblico, a quem comunica os factos identificados
nas acg¢des de controlo que possam constituir fonte de responsabilidades
que a ele compita promover.

Para além de se relacionar com todas estas entidades, o Tribunal de Contas
interage ainda, de forma especial:

> Com outras instituigdes de controlo nacionais e internacionais (Inspec-
¢oes de alto nivel, Inspec¢des sectoriais, Tribunal de Contas Europeu e
instituicdes congéneres de outros paises), com o fim de com elas articu-

147



>

lar os seus planos de fiscalizag@o, realizar ac¢des conjuntas, trocar
informag@o e harmonizar metodologias;

Com os drgaos de comunicagdo social, como uma das formas de inter-
mediagdo da sua relagdo com os cidad@os.

Nos termos da Constituigéo e da Lei n.® 98/97, de 26 de Agosto, o controlo
financeiro externo desenvolvido pelo Tribunal de Contas é assegurado:

>
>

Fiscalizando previamente a realizagio de despesas;
Verificando as contas prestadas nos termos da lei;

Auditando todas as entidades que recolhem, gerem ou utilizam dinhei-
ros ou valores publicos;

Dirigindo recomendagdes as entidades auditadas, responsaveis publi-
cos, orgéos de tutela, 6rgdos de governo e 6rgaos representativos;

Julgando e sancionando os responsaveis por infrac¢des a disciplina
financeira;

Divulgando publicamente os resultados das suas acgdes e as recomen-
dagdes formuladas.

Estas actividades, para que garantam a produgdo de resultados uteis e rele-
vantes aos objectivos acima definidos, devem ser desenvolvidas em obe-
diéncia estrita aos principios:

>
>

YV V V V

v

Da sujeigdo exclusiva a lei e ao interesse publico;

Da promogdo da boa gestdo, de acordo com critérios de economia,
eficiéncia e eficécia;

Da independéncia;
Da publicidade;
Do rigor e competéncia técnica,

Da cooperagdo, nomeadamente com outros orgdos de soberania, de
administragdo e de controlo;

Do planeamento e selecg¢@o das acgdes de acordo com critérios objecti-
vos de amostragem, materialidade, actualidade, risco e ciclos de cober-
tura;

Do contraditorio.
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Os produtos através dos quais se realizam os objectivos institucionais refe-
ridos sdo:

» Os Pareceres anuais sobre a Conta Geral do Estado e sobre a Conta da
Seguranga Social (dirigidos & Assembleia da Republica) e sobre as
Contas das Regides Auténomas (dirigidos as respectivas Assembleias
Legislativas Regionais);

> As decisdes de concessdo ou recusa de visto a certos actos representati-
vos de despesa ou responsabilidade;

> Os relatorios de verificagdo de contas;
» Os relatorios de auditoria;

> As decisdes sobre processos de efectivagdo de responsabilidades por
infrac¢des financeiras.

II. DETERMINANTES E OBJECTIVOS ESTRATEGICOS

Na concretizagio da sua missdo, o Tribunal ndo pode deixar de considerar
as profundas alteragdes em curso no dmbito do seu universo de controlo, de
entre as quais se salientam: a reformulagdo dos modelos de intervengdo do
Estado, através designadamente da privatiza¢io de fungdes, da contratuali-
zagdo e de parcerias com o sector privado, o redimensionamento do sector
empresarial publico, a crescente importancia das fungdes de regulagéo, a
introduc@o de metodologias de gestdo por objectivos, avaliagdo da qualida-
de e desempenho das organizagdes puiblicas e seus funciondrios, e a apro-
vagio e entrada em vigor de nova legislagdo, nomeadamente sobre enqua-
dramento orgamental, sistemas contabilisticos e regime juridico-financeiro
dos servigos e organismos publicos.

Nio deve também alhear-se das necessidades e preocupagdes dominantes
de contengdo da despesa publica e do défice e da eficiéncia e eficacia da
despesa, bem como da emergéncia de questdes hoje consideradas bastante
relevantes para a anélise da qualidade e eficacia da despesa publica, como é
o caso da observancia de requisitos ambientais, da prevencdo de fraudes e
corrupgao e da promogdo dos valores associados a uma boa governagio.

Deve também ter presentes os riscos e oportunidades decorrentes da cres-

cente utilizagdo das tecnologias de informagéo e comunicagfo, implicando
uma progressiva desmaterializagdo dos procedimentos e decisdes mas uma
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PROCESSOS

INDICADORES DE
DESEMPENHO

PERFIL DE
DESEMPENHO

Conhecer o universo
de entidades sujeitas
ao controlo do Tribu-
nal

Grau de coincidéncia entre
os dados constantes dos
varios sistemas de informa-
¢cao

Grau de confianga e satisfa-
¢do dos utilizadores da
informagdo reunida

Grau de utilizagdo

Cobertura integral do
universo

Posse de toda a
informagao relevante
Actualidade e fiabili-
dade da informag@o
Utilizag@o permanen-
te e generalizada da
informacéo

Analisar e encami-
nhar assuntos cons-
tantes dos relatorios
dos érgios de controlo
interno

Tempo médio de analise e

decisdo

N.° de relatérios analisados
N.° de situagdes relevantes
identificadas

N.° de relatdrios conclusos
ao M.°P.°

Analise e decisdo em
3 semanas

Utilizagdo efectiva de
50% da informagdo
recebida

Analisar, responder e
Jencaminhar dentncias|

Tempo médio de analise e
decisdo

N.° de dentincias recebidas
N.° de dentincias integradas
em acgdes de controlo

Analise, decisdo ¢
resposta em 2 sema-
nas

Desenvolver estudos e
metodologias de con-
trolo

Cumprimento/deslizamento
dos prazos programados
Comparagio com as orien-
tacoes da INTOSAI
Comparagio com instru-
mentos de outras institui-
¢des congéneres

Grau de utilizagdo

Grau de cumprimento

Conclusdo oportuna
Compatibilidade com
os standards interna-
cionais
Compatibilidade com
as especificidades da
realidade auditada
De aplicagao simples

Definir estratégias e
areas de controlo,
estruturas operacio-
nais, entidades a con-
trolar e planos de
fiscalizacdo

Confronto entre os planos
de fiscalizag@o das varias
areas e com os planos de
outras entidades de controlo
Impacto dos relatérios das
acgoes

Grau de coincidéncia entre
as areas cobertas e 0s assun-
tos problematizados no pla-
no politico e medidtico

[nexisténcia de redun-
dancias de controlo
Inexisténcia de areas
ndo cobertas
Controlo de cada
entidade pelo menos
de 4 em 4 anos
Cobertura permanen-
te das areas de maior
risco
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V. IDENTIFICACAO DE SITUACOES PROBLEMATICAS E PRO-
CESSOS CHAVE

Considerando os processos operacionais atras indicados, procedemos no
quadro seguinte, através de uma matriz de prioridades, ao seu cruzamento
com os factores criticos de sucesso que acima identificamos, sendo certo
que o mapa constante da pagina 4 nos demonstrou que uma variagdo em
qualquer desses factores tera impacto em praticamente todos os objectivos
estratégicos definidos.
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A conclusdo € a de que se justifica agir prioritariamente sobre os processos
de verificagdo de contas e de auditoria, merecendo ainda uma atencdo
especial o processo que visa conhecer e acompanhar a evolugdo do univer-
so das entidades sujeitas ao controlo do Tribunal.

Refira-se que os processos relativos a elaboragdo dos Pareceres se desen-
volvem de forma muito semelhante aos processos de auditoria, integrando
no seu curso alguns sub processos de auditoria, pelo que todas as melhorias
introduzidas no processo de auditoria se reflectirdo positivamente nos pro-
cessos relativos aos pareceres. O mesmo se diga relativamente aos proces-
sos de efectivagio de responsabilidades financeiras, os quais se suportam
em factos evidenciados nos relatorios de auditoria.

De entre as medidas de resoluc@o de deficiéncias nos trés processos acima
identificados, salientamos:
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