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RESUMO:

O presente trabalho de dissertacdo, subordinado ao tema: A accountability como mecanismo
de proteccdo dos recursos publicos — O controlo externo do Tribunal Administrativo no
contexto das dividas publicas ocultas/ilegais, tem em vista aquilatar se existe (ou n&o)
garantia de proteccdo dos recursos publicos a partir da analise do uso dos mecanismos e
instrumentos legais de controlo externo, no ambito da fiscalizacdo das receitas e das despesas
publicas. O estudo buscou esclarecer 0s conceitos de recursos publicos, despesas publicas,
mecanismos de controlo e de instrumentos de fiscalizacdo publica, a partir de uma pesquisa
baseada em consulta bibliografica em livros, artigos académicos, legislagéo e jurisprudéncia
do Tribunal Administrativo de Mogcambique (TA), com o enfoque na Auditoria Externa. O
tema foi abordado sob dois aspectos: 1) Teorico - compreensdo dos mecanismos de controlo e
dos instrumentos de fiscalizacdo das receitas e despesas publicas, e 2) Pratico — analise do
contetdo de um certo Relatério de Auditoria, bem como das respectivas Recomendacdes,

elaborados pelo Tribunal Administrativo, ressalvando-se que, dada a natureza de informacao



classificada e de caracter sigiloso, ndo nos dignamos a mencionar ou citar o nome da
instituicdo visada.

Por outro lado, examinamos as funcdes, atribuicGes e competéncias da Contadoria de Contas
e Auditorias (CCA) do Tribunal Administrativo de Mogambique (TA), com a finalidade de
aferir se 0 uso efetivo dos mecanismos de controlo e dos instrumentos de fiscalizagéo das
receitas e despesas publica garante a salvaguarda dos recursos publicos e se acautela ou se
reduz possiveis prejuizos a Administracdo Publica. Dessa analise, ficou demonstrado que é
possivel a administragdo publica aplicar medidas preventivas capazes de reduzir os riscos de
desvios de recursos publicos, a depender da postura que adotem as instituicdes de controlo
com relacéo as praticas seguidas pelos gestores publicos, por um lado. Nesses processos, ha
indicios da existéncia de grupos, local e regionalmente organizados, para desviar recursos do
erario publico, com actos e praticas que ultrapassam os limites de simples irregularidades
administrativas, chegando a constituir crimes publicos. (ZYMLER apud SANTANA,
Aldomir Rodrigues de, 2011, p. 2). Kanitz (apud SANTANA, Aldomir Rodrigues de, 2011, p.
3) davida da capacidade do Estado em proteger os recursos publicos, ao alertar para a
necessidade de se aumentar o nimero de auditores e auditorias em todas as areas onde ha
recursos publicos. Por isso, o autor afirma que se um determinado pais almeja niveis de lisura
igual ao de paises como a Dinamarca e a Holanda, é preciso formar e treinar um elevado

ndmero de auditores.

Palavras-chave: Administragdo Publica, Mecanismo de Controlo, Instrumento de Fiscalizagéo,

Auditoria Externa, Gestores Publicos, Recursos Publicos.
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ABSTRACT:

This dissertation work, under the theme: Accountability as a mechanism for the protection of
public resources - The external control of the Administrative Court in the context of
hidden/illegal public debts, aims to assess whether there is (or not) a guarantee of protection
of resources from the analysis of the use of legal mechanisms and instruments of external
control, in the scope of the inspection of public revenues and expenditures. The study sought
to clarify the concepts of public resources, public expenditure, control mechanisms and
public inspection instruments, based on a research based on bibliographical consultation in
books, academic articles, legislation and jurisprudence of the Administrative Court of
Mozambique (TA), with the focus on External Audit. The theme was addressed under two
aspects: 1) Theoretical - understanding of the control mechanisms and instruments for
overseeing public revenue and expenditure, and 2) Practical - analysis of the content of a
certain Audit Report, as well as the respective Recommendations, prepared by the
Administrative Court, noting that, given the nature of classified and confidential information,
we do not deign to mention or cite the name of the institution concerned. On the other hand,
we examine the functions, attributions and competences of the Accounting and Audits (CCA)
of the Administrative Court of Mozambique (TA), in order to assess whether the effective use



of control mechanisms and revenue inspection instruments and Public expenditure guarantees
the safeguarding of public resources and prevents or reduces possible damage to the Public
Administration.

From this analysis, it was demonstrated that it is possible for the public administration to
apply preventive measures capable of reducing the risks of misuse of public resources,
depending on the posture adopted by the control institutions in relation to the practices
followed by public managers, on the one hand. In these processes, there are signs of the
existence of groups, locally and regionally organized, to divert resources from the public
purse, with acts and practices that go beyond the limits of simple administrative irregularities,
even constituting public crimes. (ZYMLER apud SANTANA, Aldomir Rodrigues de, 2011,
p. 2). Kanitz (apud SANTANA, Aldomir Rodrigues de, 2011, p. 3) doubts the State's
capacity to protect public resources, by alerting to the need to increase the number of auditors
and audits in all areas where there are public resources. Therefore, the author states that if a
given country aims at levels of fairness equal to that of countries like Denmark and the

Netherlands, it is necessary to train and train a high number of auditors.

Keywords: Public Administration, Monitoring Mechanism, Monitoring Equipment, External

Audit, Public Managers, Public Resources.
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Apresentacao

Buscando trazer novas abordagens e perspectivas da accountability do Sector Publico, é que
nos propomos, neste trabalho, ensaiar e expor um discurso sobre a matéria, caracterizando o
que seria um modelo de prestacdo de contas e fiscalizacdo sistemética das despesas publicas
na perspectiva de diversos autores bibliograficos, bem como na perspectiva das Instituicoes
da Organizacdo Internacional das Instituicdes Supremas de Controlo Externo (INTOSAI -

International Organization Of Supreme Audit Institutions) e dos gestores publicos.

O trabalho que colocamos para o publico, em geral, e para comunidade académica da
Universidade Politécnica (A Politécnica), em particular, diferencia-se de alguns outros no
sentido de que ele procura ndo s6 apresentar um método de desenvolver uma fiscalizacdo
externa das receitas e despesas publicas, como, também, trazer algumas reflexfes importantes
que facilitariam ao administrador/gestor dos recursos publicos a encontrar um modelo que lhe

seja proprio, evitando torna-lo apenas um replicador de esquemas de outros.

No entanto, é de aludir que, apesar do assunto ser abordado de uma forma geral, ndo nos
parece uma restricdo para expor 0 mesmo, sendo que, pelo contrario, apresenta-se com a
vantagem de introduzir a questdo, além de provocar uma angustia e interesse necessario aos
potenciais leitores e utentes a quem tentamos demonstrar a importancia da necessidade de um
modelo de instrumento de fiscalizagdo que vise guarantir a salvaguarda (proteccdo) dos
recursos publicos, por um lado, mas por outro, como um mecanismo inserido na actividade

inerente ao proprio acto de governar o Estado (Estado - Administracdo Publica).

Este trabalho foi elaborado com base na experiéncia adquirida pelo estudante durante dez (10)
anos em exercicio de fungbes de Auditor Externo do Tribunal Administrativo de
Mocambique, onde dirigiu, comandou e orientou a realizacdo de diversas auditorias
financeiras, dentro e fora do pais, a entidades de pequena e de grande complexidades,
acrescidos de quatro (4) anos de exercicio de funcdes no Gabinete de Estudos e Projectos do
TA e trés (3) anos de exercicio de fungdes de Assessor de Juiz Conselheiro. Também
baseiou-se na revisdo da literatura sobre os mecanismos de controlo e instrumentos de
fiscalizacdo publica, bem como na pesquisa de campo e colheita de dados a partir de fontes

primarias e secundarias.



CAPITULO I

1. Introducéo

Historicamente, a Administracdo Publica mogambicana ndo tem tido a preocupacéo de,
com base nas auditorias externas, fiscalizar, de forma sistematica, continua e regular, a
aplicacdo e utilizacdo de recursos publicos, no ambito da avaliagdo do processo de
implementacdo de politicas e programas do Governo. Entretanto, existem evidéncias de
gue esse desinteresse histérico tem sido gradualmente reduzido, tendo em vista a
raccionalizagdo dos recursos publicos e a profissionalizacdo dos servigos da

Administracdo Publica, em geral.

A fiscalizagdo das despesas publicas, através de auditorias externas, consubstancia um
mecanismo de controlo fundamental para se alcancar melhores resultados da aplicacdo
dos recursos publicos, no processo de avaliagdo da implementacdo e execucdo das
politicas e programas do Governo, bem como proporcionar uma melhor qualidade de
vida das populacbes, além de fornecer aos formuladores de politicas sociais (policy
makers) e aos gestores de programas, dados importantes para o desenho e
implementacdo de politicas publicas mais consistentes e abrangentes, com vista 0

alcance da eficiéncia e eficicia da gestdo publica.

Independentemente da conjuntura de crise economica e financeira, que impdem a uma
utilizacdo dos recursos publicos cada vez mais racional, a adop¢do de mecanismos e
instrumentos de controlo, no dmbito da fiscalizacdo da aplicacdo e utilizagcdo dos
recursos materiais e financeiros, estes cada vez mais escassos, sempre teve importancia
no sector publico, na medida em que os servi¢os publicos ndo tém um mercado
consumidor competitivo que possa servir como medida da qualidade e eficacia de sua

prestacao.

Este facto sucede em virtude da retraccdo da demanda, sendo o Estado, por via disso,
obrigado a proceder a referida fiscalizacdo de forma regular, sistematica e continua com

vista aferir os niveis de economicidade, eficiéncia e eficacia da utilizacdo dos recursos



publicos, no ambito da avaliagdo dos resultados das suas actividades, dos seus planos,

programas e das suas politicas publicas.

Visando aferir a eficiéncia e eficacia das Auditorias Externas realizadas pelo Tribunal
Administrativo de Mocambique, no ambito do controlo da legalidade e regularidade das
despesas publicas, nos propomos a realizar o presente trabalho consubstanciado no tema:
A accountability como mecanismo de protec¢do dos recursos publicos — O controlo

externo do Tribunal Administrativo no contexto das dividas publicas ocultas/ilegais.

Ora, nos termos do disposto na alinea c), do n.° 2, do artigo 230, da Constituicdo da
Republica de Mogambique, conjugado com o n.° 2, do artigo 82, da Lei n.° 14/2014, de
14 de Agosto!, compete ao Tribunal Administrativo fiscalizar, sucessiva e
concomitantemente? os dinheiros publicos, bem como promover, a todo o tempo,
inspeccdo ou auditoria com o objectivo de detectar irregularidades e sana-las, evitando

danos irreparaveis.

i. Estrutura do trabalho

O presente trabalho é composto por cinco (5) capitulos, distribuidos como se segue:

e Capitulo I: introducéo;

e Capitulo II: literatura sobre o tema;

e Capitulo 11I: o fundamento da fiscalizagdo publica pelo Tribunal Administrativo
de Mocambique (TA);

e Capitulo 1V: estudo de caso subordinado ao tema auditoria externa e a protec¢do
dos recursos publicos pelo TA;

e Capitulo V: principais conclus6es e recomendacdes.

! Boletim da Republica n.° 65, | Série, 3.° Suplemento, de 14 de Agosto de 2014.

2 A fiscalizagdo concomitante é um mecanismo de controlo que consiste em verificar, simultaneamente a
execugdo orcamental, isto é, no momento em que decorre a realizacdo de despesas e a cobranga de
receitas publicas, a exactiddo, a regularidade e a correccdo econdmico-financeira das operagdes
orcamentais, executadas por aquelas entidades sujeitas a jurisdicdo e controlo financeiros do Tribunal.
Traduz-se, em geral, no acompanhamento da execucao da actividade financeira (Cf. PLACOR 2006: 23).
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1.1 Contextualizacao

Em Mocambique, decorre o julgamento do caso das “dividas ocultas”, ou seja, dividas
publicas contraidas pelo Estado sem que a Assembleia da Republica tivesse
conhecimento.

E que, nos termos do disposto na alinea p) do n.° 2 do artigo 178 da Constituicio da
Republica de Mogambique, revista pela Lei n.° 1/2018, de 12 de Junho, “é da exclusiva
competéncia da Assembleia da Republica, autorizar o Governo, definindo as condi¢des
gerais, a contrair ou a conceder empréstimos, a realizar outras operacgdes de crédito, por
um periodo superior a um exercicio economico e a estabelecer o limite maximo dos

avales a conceder pelo Estado”.

Sucede, porém, que entre os anos de 2013 e 2014, o escandalo das dividas ocultas foi
divulgado por diversos 6rgaos de comunicacgéo social, sociedade civil e cidadaos, tendo-
se tornado na maior fraude financeira jamais testemunhada em Mocambique e

prejudicou a imagem e nacéo.

Na verdade, em causa estdo cerca de 2,2 mil milhdes de ddlares americanos envolvidos no
maior calote engendrado por altos funcionarios do Estado que, no ambito do projecto de
protecdo da zona econdmica exclusiva, criaram diversas empresas, como sejam a Proindicus, a
Ematum (Empresa Mocgambicana de Atum) e a MAM (Mozambique Asset
Management).

Com efeito, para poderem operar no pais, as referidas empresas necessitariam de
investir o supramencionado montante e porque ndo dispunham do valor a solugdo seria
recorrer ao crédito bancario junto de varias instituicdes de crédito, como sejam 0s
bancos Credit Suisse e a VTB da Russia, tendo estes bancos, por sua vez, canalizado os
referidos valores para o Grupo Privinvest, sediado em Abu Dhabi, que tinha a missao de
adquirir e enviar barcos de pesca, navios de patrulha, radares e outros activos para as

referidas empresas mogambicanas.



No entanto, uma auditoria da empresa Kroll, realizada as contas da Proindicus, Ematum
e MAM em 2017, mostrou que a Privinvest supervalorizou grosseiramente 0s activos
através de uma superfacturacdo em mais de 700 milhdes de dolares.

O julgamento do caso iniciou no dia 23 de agosto do presente ano, contando com 19
(dezanove) arguidos, 70 (setenta) testemunhas e 69 (sessenta e nove) declarantes.
Outrossim, devido aos acentuados niveis de procura de bens e servigos publicos de
qualidade, como sejam, por exemplo, de educacdo, salde, transporte, seguranca e
alimentacdo, tém-se verificado esforcos dos Governos tendentes a concepcdo e
implementacdo de mecanismos de controlo e instrumentos de fiscalizagdo publica cada
vez mais eficientes e eficazes, que visem garantir a proteccdo dos recursos publicos
através de uma melhor gestéo e racionalizacdo na sua disponibilizacdo, em respeito aos

principios de economicidade, eficiéncia e eficacia.

Paralelamente tem-se verificado um amplo movimento internacional em prol da boa
governacdo, que vise a materializacdo da tdo almejada justica social, com principal
enfoque no aperfeicoamento da Administracdo Publica, com vista a satisfazer as

crescentes necessidades dos povos e a promocgao do bem-estar social geral.

De facto, constitui apandgio do acima exposto as inimeras conferéncias que se vém
realizando ao nivel internacional, visando a coordenacdo de acgdes tendentes ao
combate enérgico da corrup¢do, ma gestdo, desvio de fundos publicos, fraudes,

sonegacéo e evasdo fiscais.

Em Mocambique, como ndo poderia deixar de ser, assiste-se igualmente a um amplo
movimento em prol da racionalizagéo e controlo financeiro na disponibilizagéo e gestdo
dos recursos publicos, no controlo da divida publica, bem como no incentivo ao
aumento da producdo e produtividade interna, na promogéo da agricultura como base do
desenvolvimento nacional, considerando as industrias extrativas e mineradoras como
factores impulsionadores, e na afirmacdo da defesa da soberania que tem como pilar a

consolidacéo da paz.

Este processo tem sido acompanhado pelas diversas e constantes reformulaces do

quadro legal aplicavel a estas matérias, sendo de destacar que desde a consagracdo do



Tribunal Administrativo na Constituicdo da Republica de 1990, como 0rgédo
independente de controlo externo, foram instituidos diversos instrumentos juridicos,
com o objectivo de fortalecer o papel desta instituicdo, como sejam, por exemplo, a Lei
n.° 5/923, de 6 de Maio de 1992, Lei n.° 13/974, de 10 de Julho, Lei n.° 14/97°, de 10 de
Julho, Lei n.° 16/97%, de 10 de Julho, Lei n.° 25/2009’, de 28 de Setembro, Lei n.°
26/2009, de 29 de Setembro, Lei n.° 24/2013, de 1 de Novembro, Lei n.° 14/2014, de 14
de Agosto, e, mais recentemente, a Lei n.° 7/2015, de 6 de Outubro e a Lei n.° 8/2015,
de 6 de Outubro.

No actual modelo de Administragdo Publica, mais voltado para o interesse publico e
gestdo publica transparente, eficaz e eficiente, a preocupacdo constante é a quantidade e
qualidade dos servicos publicos, 0 que exige, naturalmente, dos fiscalizadores publicos
a implementacdo de mecanismos de controlo e instrumentos de fiscalizagdo publica
cada vez mais eficazes, como medidas que visam garantir a salvaguarda dos recursos

publicos, evitar ou reduzir possiveis prejuizos a Administracdo Publica e ao cidadao.

1.2 Descricdo do Problema

Em Mocambique, a fiscalizacdo da legalidade das receitas e das despesas publicas,
realizada como mecanismo de controlo dos actos administrativos e da aplicagdo das
normas regulamentares emitidas pela Administracdo Publica mogambicana, incluindo a
efectivacdo da responsabilidade por infraccdo financeira, compete ao TA. Compete
ainda, a este Tribunal, fiscalizar de forma prévia, sucessiva e concomitantemente 0s
dinheiros publicos®. Entretanto, diversas irregularidades, fraudes e desvios de fundos
publicos tém sido divulgadas nos diversos 6rgdos de comunicacgdo social, e diversos

actos ilicitos, sonegacao e evasdo fiscais tém sido reiteradamente cometidos por aqueles

3 Lei organica do Tribunal Administrativo.

4 Estabelece o regime juridico da fiscalizacdo prévia das despesas puUblicas.

5 Estabelece o regime juridico da fiscalizacdo sucessiva das despesas publicas.

¢ Aprova o regimento da organizagéo, funcionamento e processo da 3.2 Secgdo do Tribunal
Administrativo.

" Aprova a Lei Organica da Jurisdicdo Administrativa.

8 Cf. Mocambique. Constituicdo da Republica. Boletim da Republica, n.° 51, | Série, de 22 de Dezembro
de 2004, n.° 2 do artigo 228 e n.° 2 do artigo 230.
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gue, em principio, deviam ser os guardides e promotores da boa gestdo dos recursos
publicos, nomeadamente os gestores do Estado®.

Mas, por outro lado, devido a limitacGes de recursos humanos, materiais e financeiros,
muitas instituicbes, fundos, projectos e programas publicos ndo sdo amplamente e
regularmente fiscalizados ou auditados, pelo que se impdem os mecanismos de controlo
e os instrumentos fiscalizagcdo publicos mais eficientes e capazes de, em tempo oportuno,

identificar e colmatar erros, fraudes e desvios de aplicacdo de recursos publicos.

Diante deste dilema, a questdo a ser respondida no presente trabalho é:

- De que forma é que a accountability, como um mecanismo de prestacdo de contas que
visa garantir a transparéncia na gestdo dos recursos publicos, bem como a auditoria
externa do Tribunal Administrativo de Mocambique podem garantir o controlo dos

recursos publicos?

1.3 Hipoteses

a) A fiscalizacdo publica é um mecanismo de controlo da Accountability'® adoptado
pelo Tribunal Administrativo de Mogambique (TA) para verificar a legalidade e
conformidade dos actos de gestdo publica;

b) A fiscalizacdo concomitante constitui uma das formas de fiscalizagcdo publica
privilegiadas na realiza¢do das auditorias externas pelo TA,

c) A fiscalizagdo concomitante realizada pelo TA permite, em tempo oportuno, corrigir
erros, sanar irregularidades, evitar ou atenuar os prejuizos a Administracdo Publica;

d) A auditoria externa realizada pelo TA constitui um instrumento de fiscalizacdo

publica que garante a protec¢do dos recursos publicos.

9 A existéncia desses problemas sdo diariamente reportados nos jornais, revistas e noticiarios, sendo que,
muitas vezes confirmada pelas instituicdes de controlo externo, como sejam o TA e empresas privadas de
auditoria externa, que para o efeito servem-se de instrumentos privilegiados como as Auditorias Externas
e as Inspeccoes.

10 Obrigacdo que tm as pessoas, fisicas ou juridicas, pablicas ou privadas, as quais se tenham confiado
recursos publicos, incluidos os 6rgdos, as entidades e organizagdes de qualquer natureza, de assumir as
responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica que lhes foram conferidas, e de informar a
qguem lhes delegou essas responsabilidades. E, ainda, obrigacdo imposta, a uma pessoa ou entidade
auditada de demonstrar que administrou ou controlou os recursos que lhe foram confiados em
conformidade com os termos segundo os quais Ihe foram entregues (In. Tribunal de Contas da Unido.
Glossario de termos do controle externo. Brasilia: Secretaria-geral de Controle Externo, 2012, p4.)
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1.4 Objectivos

1.4.1 Geral

Avaliar a eficiéncia e eficacia da auditoria externa, como um instrumento de proteccéo

de recursos publicos pelo Tribunal Administrativo de Mogcambique.

1.4.2 Especificos

Identificar as fases de realizacdo de auditoria pelo TA;

Identificar os constrangimentos do processo de realizagdo de auditorias pelo TA;
Aferir se existe (ou ndo) independéncia institucional na realizacdo de auditorias pelo
TA,

Avaliar a capacidade e o grau de cobertura das auditorias realizadas pelo TA,
Avaliar a eficiéncia e eficacia do TA no processo de andlise e verificacdo de Contas

de Geréncia.

1.5 Metodologia

Métodos

Descritivo, com vista descrever as caracteristicas de certos fenOmenos e o
estabelecimento de relacGes entre variaveis assumindo, em geral, a forma de
levantamento.

Explicativo, com vista identificar os factores que determinam ou contribuem para a
ocorréncia dos fendmenos.

Exploratério, visando oferecer maior familiaridade com o problema e torna-lo
explicito ou a construir hipoteses, envolvendo o levantamento bibliografico e o

estudo de caso;



e Estudo de Caso, envolvendo o estudo profundo e exaustivo das competéncias e
atribui¢des do Tribunal Administrativo de Mogambique, incluindo a andlise critica
do processo de realizagdo de auditorias externas e do contetdo dos Relatérios de
Auditoria.

Técnicas

e Pesquisa bibliogréfica, elaborada a partir de livros, manuais, artigos, leis e
regulamentos;

e Pesquisa documental, elaborada a partir de materiais que ndo receberam tratamento
analitico (acdrdéos, planos de actividades e relatorios);

e Observacéo.

1.6 Delimitacdo do Tema

O presente trabalho tem em vista aferir se a Auditoria Externa, realizada pelo Tribunal
Administrativo de Mogambique (TA), constitui (ou ndo) um instrumento fiscalizacéo
que promove a accountability e garante a protec¢do dos recursos publicos de forma
eficiente e eficaz, atentos as actividades realizadas pela Contadoria de Contas e
Auditorias do TA no ano de 2014, referentes ao controlo externo da execucdo do
Orgamento do Estado de 2013.

E certo que, para garantir maior pertinéncia e oportunidade do presente trabalho de fim
do curso, este devia privilegiar informacgdes e dados mais actualizados, com destaque
para a Conta Geral do Estado de 2020. Entretanto, mercé das limitacbes existentes,
decorrentes da inexisténcia de informaces relativas ao ultimo Relatério e Balanco
Anuais do TA, isto &, referente ao ano de 2015, bem como da inexisténcia dos mais
recentes Relatorios dos Encontros das Instituicdes Supremas de Controlo da
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa — CPLP (do periodo 2010-2015), serédo

feitas analises do periodo antecedente ao ano de 2015.



CAPITULO II

Revisdo de Literatura

2.1 Conceitos de Auditoria

Etimologicamente a palavra “auditoria” tem a sua origem no verbo latino “audire”, que
significa “ouvir”, e que deu origem a palavra “auditor” (do latim “auditore”) como
sendo aquele que ouve. Isto pelo facto de nos primérdios da auditoria os auditores
tirarem as suas conclusdes fundamentalmente com base nas informagdes verbais que

Ihes eram transmitidas.

No entanto, o conceito de auditoria ndo tem sido un&nime e estatico no decorrer do
tempo. Inicialmente, era voltado apenas para a descoberta de erros e fraudes, tendo
evoluido para outros dominios, assumindo formas especificas e especializadas,
passando ndo sO a focalizar os factos ja passados, mas também a ter uma funcgéo

preventiva e orientadora.

A Federacdo Internacional de Contabilistas (International Federation of Accountants —
IFAC) define a auditoria como sendo uma verificacdo ou exame, feito por um auditor,
dos documentos de prestagéo de contas com o objectivo de o habilitar a expressar uma
opinido sobre os referidos documentos de modo a dar aos mesmos a maior credibilidade.

A Organizacdo Internacional de Instituicdes Supremas de Controlo Externo
(International Organizations of Supreme Audit Institutions — INTOSAI) direciona o
conceito da auditoria para o controlo das finangas publicas, referindo-se que a Auditoria
é 0 exame das operacdes, actividades e sistemas de determinada entidade, com vista a
verificar se sdo executados ou funcionam em conformidade com determinados

objectivos, orgamentos, regras e normas.



O Tribunal Administrativo (TA) define a Auditoria como sendo um procedimento de
fiscalizacdo utilizado para fundamentar a instrucdo, a certificacdo e o julgamento das
contas publicas ou a apreciacdo da economia, eficacia e eficiéncia do uso dos dinheiros

plblicos!?.

Em suma, pode-se dizer que estas definicdes diferenciam-se por terem em conta
aspectos especificos das entidades auditadas. De qualquer forma ndo deixam de conter
elementos comuns que permitem formular a seguinte definicdo geral: A Auditoria é um
exame ou verificacdo de uma dada matéria, tendente a analisar a conformidade da
mesma com determinadas regras, normas ou objectivos, conduzido por uma pessoa
idonea, tecnicamente preparada, realizado com observancia de certos principios,
métodos e técnicas geralmente aceites, com vista a possibilitar ao auditor emitir uma

opinido sobre a matéria analisada.

2.2 Auditoria forense

A auditoria forense (forensic audit) € uma especializacdo da auditoria financeira,

direccionada para a investigacao e deteccao de actos ilegais cometidos pelos érgédos de

governagdo e surgiu nos Gltimos anos como forma de responder aos aspectos legais

relacionados com as matérias contabilisticas (cf. COSTA, 2014: p.s 56 e 124).

2.3 Auditoria financeira

Em Portugal, o Tribunal de Contas de Portugal — TCP*?, define a auditoria financeira

como sendo aquela que tem como objecto a analise das contas e da situacdo financeira

11 Cf. Mocambique. Lei n.° 8/2015, de 6 de outubro. Altera e republica a Lei n.° 14/2014, de 14 de Agosto,
que aprova a Lei da organizacao, funcionamento e processo da Secgdo de Contas Publicas do Tribunal
Administrativo. Boletim da Republica n.° 79, | Série, Suplemento, de 6 de outubro de 2015, artigo 90, n.°
1.

12 Tribunal de Contas de Portugal (1999). Manual de auditoria e de procedimentos. Lisboa: Tribunal de
Contas de Portugal, Vol. I, p. 91-96.
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de uma entidade, bem como da legalidade e regularidade das suas operac¢Ges, com vista

a emitir ou ndo um parecer sobre:

a) A situacéo financeira da entidade fiscalizada, bem como sobre a salvaguarda dos seus

activos, tais como: disponibilidades, existéncias e investimentos;

b) A legalidade e a regularidade das despesas e das receitas, bem com dos direitos e

obrigacdes, com o fim de verificar a sua conformidade com a legislacdo em vigor.

O Tribunal de Contas da Unido Europeia (TCE) refere que a Auditoria financeira
examina as contas da totalidade das receitas e despesas, na medida em que o respetivo
acto constitutivo, ou seja, a legislagdo que cria 0 organismo em causa, nao exclua esse

exame.

2.4 Auditoria de conformidade

A auditoria de conformidade consiste na certificagdo das contas prestadas pelas
entidades a isso obrigadas, que inclui o exame e a avaliacdo dos registos contabilisticos
e a emissdo de parecer sobre a situacdo financeira e a certificagdo das contas do

Governo como um todo*3.

Esta auditoria tem por objectivo examinar a legalidade e legitimidade dos actos de
gestdo em relacdo a padrbes normativos expressos em regulamentos e normas técnicas
ou juridicas, bem como em relacdo a preceitos de clausulas contratuais, convénios,
acordos, ajustes e instrumentos congéneres (In: Tribunal de Contas da Unido. Glossario

de termos do controle externo. Secretaria Geral de Controle Externo. 2012, p. 5).

No sector empresarial privado, o conceito de Auditoria de conformidade apresenta-se
com o mesmo significado em que inclui-se, necessariamente, verificar ndo s6 se a
empresa estd a cumprir com as disposi¢cOes constantes de todos os contratos que

celebrou como também com a diversa legislacdo societaria, contabilistica, fiscal,

13 Cf. Tribunal de Contas da Austria (1998). Cddigo de Etica e Normas de Auditoria. Montevidéu.
Comissdo de Normas de Auditoria da INTOSAI, p. 81.
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ambiental, social, entre outra, que afecta a sua actividade econdmica (cf. COSTA 2014:
117).

2.5 Auditoria de regularidade

Na Europa, o TCE define a Auditoria da regularidade como sendo aquela que visa
examinar a legalidade e a regularidade das receitas e despesas, sendo que, ao fazé-lo,
assinalara, em especial, quaisquer irregularidades, significando que a fiscalizagdo das
receitas sera efetuada com base na verificacdo dos créditos obtidos e, a fiscalizacdo das
despesas, por sua vez, sera efectuada com base na verificagdo das autorizaches e

respectivos pagamentos.

No Brasil, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) define a Auditoria de regularidade,
como sendo aquela cujo objectivo é examinar a legalidade e a legitimidade dos actos de
gestdo dos responsaveis sujeitos a jurisdicdo do Tribunal, quanto aos aspectos
contabilisticos, financeiros, orcamental e patrimonial’*. Deste modo, este tipo de
auditoria, representa a unificacdo dos conceitos da auditoria de conformidade e da
auditoria financeira, sendo esta ultima realizada sobre as demonstra¢Ges contabilisticas,

financeiras e patrimoniais.

Assim, parece ser esse 0 mesmo sentido do termo adoptado pelo Tribunal
Administrativo de Mocambique (TA). Pois, para esta instituicdo, a auditoria de
regularidade, é aquela que tem como objectivo a verificagdo da conformidade com
determinadas regras, normas e objectivos, tendo em vista a analise das contas, da
situacdo financeira e orcamental, da legalidade e da regularidade das operacdes de

determinado 6rgdo, programa ou entidade pablica®.

14 Auditoria de regularidade. In: Tribunal de Contas da Unido (2012). Glossario de termos do controle
externo. Brasilia, Secretaria-geral de Controlo Externo, p. 5.

15 Mocambique. Lei n.° 8/2015, de 6 de outubro. Republica a Lei n.° 14/2014, de 14 de Agosto, que
aprova a Lei da organizacdo, funcionamento e processo da Seccdo de Contas Publicas do Tribunal
Administrativo. Boletim da Republica n.° 79, | Série, Suplemento, de 6 de outubro de 2015, artigo 91, n.°
1-3, p. 47.
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Deste modo, na perspectiva do TA existem diversos tipos de auditorias, onde se incluem
a Auditoria Financeira, a Auditoria de Conformidade e ainda a Auditoria de
desempenho, sendo que este conjunto resulta o que o Tribunal de Contas de Portugal
designa por Auditoria Integrada, ou seja, a que se verifica quando se leva a cabo ndo so
uma auditoria financeira mas também uma auditoria operacional®®.

2.6 Auditoria operacional

No Brasil, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) define a auditoria operacional como
sendo aquela cujo objectivo traduz-se no exame da economicidade, eficiéncia, eficécia e
efectividade de organizagbes, programas e actividades governamentais, com a
finalidade de avaliar o seu desempenho e de promover o aperfeicoamento da gestdo

publica.

Por sua vez, o Tribunal de Contas de Portugal (TCP) define este tipo de auditoria como
sendo aquela que tem como objectivo basico a avaliacdo da gestdo de uma determinada
entidade, atraves da apreciacdo dos resultados face aos objectivos fixados, da seguranca
e da gestédo dos meios utilizados nas decisdes tomadas e nas ac¢des empreendidas, bem
como da conformidade legal destas Gltimas, pressupondo a existéncia de lei que autorize

as despesas.

Assim, os critérios de mensuracdo geralmente utilizados na avaliacdo e controlo da
gestdo sdo o da economia, 0 da eficiéncia e o da eficicia. Estas trés medidas
pressupdem uma accao racional baseada na previsdo, no planeamento e na comparacgao
entre valores ex-ante e valores ex-post. A sua aplicacdo permite concluir se uma gestdo
é eficaz, se o objectivo fixado foi atingido, sendo econdmica se tiverem sido escolhidos
0S meios menos onerosos para atingir um dado objectivo (analise das alternativas) e
eficiente se os meios utilizados tiverem sido aplicados da maneira mais apropriada

(analise do rendimento).

16 Auditoria operacional é aquela que incide em todos os niveis de gestdo sob o ponto de vista da
economia, eficiéncia e eficacia, nas suas fases de programagao, execugdo e supervisdo (Cf. Tribunal de
Contas de Portugal. Manual de auditoria e de procedimentos: Glossario de termos comuns utilizados no
ambito do controlo externo. Lisboa: Tribunal de Contas de Portugal (1992), Anexo I, p. 8-9).
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Em Mocambique, o Tribunal Administrativo designa este tipo de auditoria como sendo
a Auditoria de Desempenho. Pois, para esta instituicdo, a Auditoria de Desempenho é
aquela que tem como foco a avaliagcdo da economia, eficiéncia e eficacia, em que o
Tribunal avalia os programas, projectos, actividades e respectiva efectividade, sistemas
governamentais, 6rgdos ou entidades publicas?’.

Trata-se do exame que visa aferir 0s niveis de economia, eficiéncia e eficdcia com que a

entidade auditada utiliza os seus recursos?®.

2.7 Auditoria interna

Trata-se, aqui, de um meio funcional que permite aos administradores de uma entidade
receber, de fontes internas, a seguranca de que 0s processos pelos quais sdo
responsaveis funcionam de modo tal que fiquem reduzidas ao minimo as probabilidades
de que se produzam fraudes, erros ou praticas ineficientes e antieconémicas. (In:
Tribunal de Contas da Austria (1998). Codigo de Etica e Normas de Auditoria.
Montevidéu: Comissdo de Normas de Auditoria da INTOSALI).

Trata-se de uma funcdo ou actividade desempenhada por um certo 6rgdo, inserido na
estrutura organica de uma organizacdo, com o objectivo de examinar e avaliar a
adequacdo e a eficacia dos sistemas contabilistico e de controlo interno. Este 6rgao
possui mandato proprio e é independente em relagdo ao seu meio envolvente e aos
orgdos de Direccdo, mas dependente do responsavel maximo da organizacéo, a quem se
subordina (Cf. Tribunal de Contas Europeu (2012). Manual de Auditoria Financeira e de

Conformidade — Unidade Metodologia de Auditoria e Apoio, p. 288).

17 Mogambique. Lei n.° 8/2015, de 6 de Outubro. Republica a Lei n.° 14/2014, de 14 de Agosto, que
aprova a Lei da organizacdo, funcionamento e processo da Seccdo de Contas Publicas do Tribunal
Administrativo. Boletim da Republica n.° 79, | Série, Suplemento, de 6 de outubro de 2015, artigo 91, n.°
4-5,p. 47

18 |n: Tribunal de Contas da Austria (1998). Codigo de Etica e Normas de Auditoria. Montevidéu:
Comissdo de Normas de Auditoria da INTOSAI, p. 81.
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Enquanto o Tribunal Administrativo de Mocambique®® atribui duas classificacoes
distintas as auditorias, designadamente, auditoria de regularidade e auditoria de
desempenho, diferentemente, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Tribunal de
Contas da Unido Europeia (TCE) classificam as auditorias em financeiras e de

conformidade?.

Entretanto, considerando os objectivos de auditoria que se pretendam atingir, varias
podem ser as suas classificacBes, sendo por isso que, em Portugal, o TCP considera,
ainda, no ambito do exercicio das suas competéncias legais de controlo externo, os

seguintes tipos de auditorias:

a) Auditoria orientada;
b) Auditoria de projectos ou de programas;
c) Auditoria de sistemas;

d) Auditoria ambiental.

2.8 Auditoria orientada

Sao as que visam analisar de forma direccionada a um sector, area ou actividade
particular ou mesmo um procedimento em concreto, estando por isso, também,
especialmente vocacionada para verificagdes que permitam recolher evidéncia que
possa resolver problemas ou davidas ou fundamentar uma opinido ou um juizo em zona

restrita bem delimitada.

2.9 Auditoria de projectos

19 Mogambique. Lei n.° 8/2015, de 6 de outubro. Altera e republica a Lei n.° 14/2014, de 14 de Agosto,
que aprova a Lei da organizacao, funcionamento e processo da Seccdo de Contas Publicas do Tribunal
Administrativo. Boletim da Republica, n.° 79, | Série, Suplemento, de 6 de outubro de 2015: art.° 91, p.
47.

20 Tribunal de Contas Europeu (2012). Manual de Auditoria Financeira e de Conformidade. Luxemburgo,
Unidade Metodologia de Auditoria e Apoio, p. 16.
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A auditoria de projectos ou programas € a gque consiste no acompanhamento, exame e
avaliacdo da execucdo de projectos especificos, podendo suscitar a realizacdo de
auditorias horizontais, isto €, 0 exame de um tema especifico de controlo junto de varias
entidades ou servicos, tendo como finalidade abarcar o objecto do controlo no conjunto

das actividades.

2.10 Auditoria de sistemas

E a que tem como finalidade o estudo dos sistemas implantados e, em especial, 0 estudo
dos sistemas de controlo interno e de decisdo da entidade fiscalizada, tendente a
identificacdo dos eventuais pontos fortes e/ou deficiéncias desse controlo. Permite,
portanto, obter o conhecimento sob a forma como a entidade est4 organizada, o ambito
da sua actividade e 0s meios ao seu alcance e, ao mesmo tempo, definir a amplitude dos
trabalhos de verificacdo especifica que se mostrem necessarios a formulacéo do parecer

por parte dos auditores.

2.11 Auditoria ambiental

A auditoria ambiental é a que esta direccionada a analise dos sistemas de gestdo e de
funcionamento da organizacdo, tendo por objectivo a avaliagdo da observancia das
politicas ambientais e do quadro legal especifico que regula a preservacdo do meio
ambiente e a conservacgdo dos recursos naturais, bem como auxilia o gestor a reduzir e a

eliminar os riscos de impactos ambientais negativos.

2.12 Controlo interno
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O controlo interno (CI) é composto pelo plano de organizacdo e todos os métodos e
medidas pelas quais uma organizacdo controla suas actividades, visando assegurar a
proteccdo do patrimonio, exactiddo e fidedignidade dos dados contéveis, e eficiéncia
operacional, como meios para alcangar os objectivos globais da Instituicdo?'. Assim, o
controlo interno (CI) € uma forma de organizacdo que pressupde a existéncia de um
plano e um conjunto de sistemas coordenados destinados a prevenir a ocorréncia de
erros e irregularidades ou a minimizar as suas consequéncias e a maximizar o
desempenho da entidade no qual se insere?.

O Controlo, como um instrumento da administracdo, traduz-se num sistema, isto é,
Sistema de Controlo Interno (Cl), enquanto, como fun¢do da Administracdo consiste na
faculdade de vigilancia, orientacdo e correccdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade

exerce sobre a conduta funcional de outro.

Assim, o Cl compreende o controlo contabilistico e o controlo administrativo. O
primeiro visa garantir a fiabilidade dos registos contabilisticos, facilitar a revisdo das
operacgdes financeiras autorizadas pelos responsaveis e a salvaguarda dos activos,
enquanto o segundo compreende o sistema de hierarquia burocrética de autorizacdo e

tomada de decisoes.

A funcdo do controlo € indispensavel para acompanhar a execucdo de programas e
apontar suas falhas e desvios, verificar a correta aplicacdo das normas e principios
adoptados e constatar a veracidade das operacOes realizadas, bem como exige a atengéo
da Administracdo voltada para a execugédo de planos e programas, para que as metas e
objectivos previamente delineados sejam atingidos, devendo estar presente em todos 0s

niveis da instituicdo?.

2.13 Risco inerente

21 In: Tribunal de Contas da Austria. Cdigo de Etica e Normas de Auditoria. Montevidéu. Comisséo de
Normas de Auditoria da INTOSAI, 1998, p. 67.

22 A organizacdo do controlo interno varia em funcdo de factores como a dimensdo e a natureza da
entidade, 0 nimero de unidades operacionais e a sua dispersdo geografica ou distribuicao espacial.

23 Cf. CHIAVENATO, 1994: 430-434.
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E a susceptibilidade de que uma assercdo® possa estar materialmente distorcida,
individualmente ou quando agregada com outras distor¢des, antes de se tomar em
consideracdo quaisquer controlos relacionados, ou seja, a possibilidade da componente
do erro que pode ser material, quando agregada com o erro noutras componentes,
independentemente da existéncia do Sistema de Controlo Interno (Cf. COSTA,
2014:218).

Uma distorcdo (ou ndo conformidade) ¢ um erro®® de um valor monetario expresso,
identificado pelo auditor, no ambito dos testes substantivos de pormenor, como uma
taxa de erro projectada. Em qualquer circunstancia, o auditor deve investigar a natureza
e a causa dos erros detectados, bem como o seu possivel efeito no objectivo do

procedimento especifico de auditoria e nos outros dominios de auditoria.

2.14 Risco de controlo

E o risco de que uma distorcdo, que possa OCOrrer numa assercio e que possa ser
material, individualmente ou quando agregada com outras distor¢des, ndo seja evitada
ou detectada e corrigida tempestivamente pelo controlo interno da entidade (Cf. COSTA,
2014:218).

2.15 Risco de distorcdo material
O Risco de distor¢do material (RDM) traduz-se na susceptibilidade das demonstragoes
financeiras conterem erros antes da realizagdo da auditoria. Trata-se do produto do risco

inerente (RI) e o risco de controlo (RC), ou seja: RDM = RI x RC.

O auditor devera identificar e determinar os riscos de distorcdo material para cada

demonstracdo financeira e a nivel de cada assercdo de transagdes, saldos de contas e

24 Sobre esta matéria, vide o nimero 3.1 da presente obra - Objectivos da Auditoria, ou In: COSTA,
2014:52-53.
%5 Vide o nimero 6 da presente obra - A Distingdo o Erro e a Fraude.
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divulgacGes, bem como aumentar a extensdo de um procedimento de auditoria quando o
risco de distor¢do material aumenta, ou seja, quanto mais elevado o auditor considerar o
nivel do risco inerente e/ou de controlo, menor devera ser o risco de deteccdo, o que lhe
fara aumentar a minuciosidade do nivel de trabalho (Cf. COSTA, 2014:218).

2.16 Risco de deteccdo

E o risco de que o auditor ndo detecte as distor¢Oes através da realizacdo dos seus testes
e procedimentos. E a susceptibilidade ou possibilidade de que os procedimentos
seguidos pelo auditor ndo venham a detectar 0 erro que exista na componente em
analise, podendo ser materialmente relevante quando agregado aos erros de outras

componentes das demonstragdes financeiras.

2.17 Risco de auditoria

E a susceptibilidade do auditor expressar uma opini&o de auditoria inapropriada, quando
ndo detecte as distor¢Oes através da realizacdo dos seus testes e procedimentos, e dado

que as demonstracOes financeiras estdo materialmente distorcidas.

Esquematicamente, considera-se a seguinte equacao que deve estar sempre equilibrada:

| Risco de auditoria (RA) = Risco inerente (RI) x Risco de controlo (RC) x Risco de deteccdo (RD) |

Assim, quanto mais baixos forem o risco inerente e o risco de controlo, maior sera o
risco de detec¢do, o que, por sua vez, significara menos testes substantivos e um maior
trabalho no dominio dos sistemas. Ou seja, sera necessario testar mais os sistemas de
controlos, uma vez que 0s pressupostos formulados pelo auditor, na fase de

planeamento da auditoria, devem ser verificados e dado que os trabalhos relativos aos
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sistemas contribuem igualmente para a garantia global (Tribunal de Contas Europeu.
2012. Manual de Auditoria Financeira e de Conformidade. Unidade Metodologia de
Auditoria, p. 34.

O risco de auditoria (RA) €é assim o0 oposto da garantia de auditoria (GA), e esta ndo se
deve confundir com o grau de confianga do auditor (GC), em virtude deste estar
relacionado com o nivel de confianca que o auditor tem sobre os procedimentos que
aplica nos seus testes substantivos. Ou seja, 0 RA € o que a SAI esta disposta a aceitar
ao chegar a uma conclusdo errada, enquanto o grau de garantia mede o nivel de
razoabilidade de que as Demonstragdes Financeiras (DF’s) apresentam uma imagem
verdadeira e apropriada a data de referéncia.

Na prética, o risco de auditoria € inevitavel e tem em conta os seguintes componentes: 0
risco inerente (RI), relativo a natureza da entidade, o risco de controlo (RC), referente
ao sistema de controlo interno da entidade auditada, e o risco de deteccdo (RD), relativo
ao facto dos procedimentos aplicados pelo auditor, ndo Ihe permitirem detectar desvios.
No entanto, qualquer um destes componentes do risco de auditoria (RI, RC e RD) tem
em consideracdo, por sua vez, os seguintes elementos: Erro conhecido (KE), o Limite
inferior de erro (LEL) e o Erro mais provavel (MLE).

Na Europa, a politica considerada pelo Tribunal de Contas Europeu (TCE) consiste em
aceitar, normalmente, um risco de auditoria de 5% para as auditorias que fornecem uma

garantia razoavel. Por conseguinte, o grau de garantia (GG) é: 100% - RA = 95%.

Por exemplo, na melhor das hipoteses, se considerarmos o Rl = 0,6 e 0 RC = 0,15, com
um risco de auditoria fixado pela SAl em 5%, teriamos como resultado o risco de
deteccdo (RD) = 0,55 (que provém de: 0,05 / 0,6 x 0,15). Por conseguinte, o grau de
confianca (GC) a obter dos testes substantivos é de 45% (1 - 0,55). Neste sentido,
constata-se que o nivel de confianca do auditor é baixo e cabera a ele decidir se 0s
trabalhos realizados e os resultados obtidos no &mbito da avaliacdo global dos sistemas
de supervisédo e de controlo e dos testes substantivos sdo suficientes ou ndo, com vista

obter o nivel de confianca exigido no contexto da auditoria em causa.
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Em suma, podemos afirmar que, quanto maior for o RC, menor devera ser o RD e,
consequentemente, maior serd o GC. Inversamente, quanto menor for o RC, maior
poderé ser o RD e, consequentemente, menor serd 0 GC, sendo que, aqui, o auditor deve
realizar mais trabalhos aumentando o tamanho da amostra?®. Estes pressupostos, por sua
vez, enunciam uma importante proposi¢do no concernente a relagao entre o RD e 0 GC:
guanto maior for o RD menor serd 0 GC, sendo o contrario igualmente valido, isto é,
quanto menor for o RD, maior sera o GC, estabelecendo-se assim uma relacdo

proporcionalmente inversa.

2.18 Materialidade

A materialidade exprime a relevancia de um elemento ou grupo de elementos
relacionados. Um elemento ou grupo de elementos € considerado materialmente
relevante quando é provavel que um desvio dé origem a que os utilizadores da
informacdo tomem decisGes diferentes. Um elemento ou grupo de elementos pode ser

relevante em funcéo do seu valor, da sua natureza ou do contexto no qual esté inserido?’.

Em Portugal, no calculo da materialidade a ser considerada nas auditorias externas
realizadas pelo Tribunal de Contas de Portugal, por um lado, tem-se em conta o nivel
mais baixo dos salarios nacionais: “o relato ndo devera conter referéncias a factos cuja
materialidade financeira seja pouco relevante, considerando-se, em regra, como tais,
aquelas cujo valor néo ultrapasse o montante do salario minimo nacional?8. Mas por
outro lado, a politica do Tribunal define que o limiar de materialidade por valor se deve
situar entre 0,5% e 2% do valor que reflecte mais razoavelmente o nivel de actividade
financeira ou 0 objecto da auditoria, podendo ser o volume global de receitas ou das

dotacGes de despesas.

% Note que, o grau de confianca - GC é considerado individualmente no ambito dos testes substantivos e
é diferente do grau de garantia - GG que é considerado no ambito do processo de auditoria como um todo,
tendo sido fixado o RA pela SAI.

27 Tribunal de Contas Europeu (2012). Manual de Auditoria Financeira e de Conformidade. Unidade
Metodologia de Auditoria e Apoio, p. 292.

28 Tribunal de Contas de Portugal. Manual de auditoria e de procedimentos. Lishoa: Tribunal de Contas
de Portugal, Vol. I, 1999: p. 103.
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E importante realcar que, a relacdo entre a Materialidade e o Risco de Auditoria é
proporcionalmente inversa, ou seja, quanto maior for o risco de auditoria, menor sera a

materialidade.

2.19 Receitas publicas

Constituem receitas publicas, todos 0s recursos monetarios ou em espécie, seja qual for
a sua fonte ou natureza, postos a disposicao do Estado (cf. Mogambique. Lei n.° 9/2002,
de 12 de Fevereiro — Lei que cria o Sistema de Administragdo Financeira do Estado.
Boletim da Republica, n.° 7, | Série, 2 Suplemento, de 13 de Fevereiro de 2002, art.® 14,
n.1,p.5)

2.20 Despesas publicas

As despesas publicas sdo constituidas por todo o dispéndio de recursos monetarios ou

em espécie, seja qual for a sua proveniéncia ou natureza, gastos pelo Estado?.

2.21 Recursos publicos

O conceito de recursos publicos encontra-se consagrado nas defini¢fes de receitas e de
despesas publicas, em que se faz alusdo aos recursos monetarios, seja qual for a sua
fonte ou natureza, postos a disposi¢do do Estado, podendo, igualmente, ser em especie.

Na verdade, daqui resulta um outro conceito, nomeadamente do “Patriménio do Estado”.

Neste contexto, considera-se Patriménio do Estado®® ao conjunto de bens do dominio
publico e privado, e dos direitos e obrigacbes de que o Estado é titular,
independentemente da sua forma de aquisicdo, designadamente:

a) Bens moveis, animais e imaveis, sujeitos ou ndo a registo;

29 Cf. Mocambique. Lei n.° 9/2002, de 12 de Fevereiro — Lei que cria o Sistema de Administragdo
Financeira do Estado. Boletim da Republica n.° 7, | Série, 2 Suplemento, de 13 de Fevereiro de 2002, art.°
15,n.1,p. 5.

% Cf. Mogambique. Decreto n.° 23/2007, de 9 de Agosto. Aprova o Regulamento do Patriménio do
Estado. Boletim da Republica, n.° 32, de 9 de Agosto de 2007, art.° 3, p. 8
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b) Empresas, estabelecimentos, instalacfes, direitos, quotas e outras formas de
participacdo financeira do Estado;
¢) Bens adquiridos por conta de projectos, quando ndo haja reserva de titularidade a

favor de terceiros.

2.22 Financas pUblicas

Tradicionalmente, as finangas publicas referiam-se as operacfes desenvolvidas para se
obter, distribuir e utilizar os recursos financeiros necessarios para se atingir 0s

objectivos do Estado.

Actualmente, o conceito de financas publicas abrange ndo s6 as operacOes relacionadas
com o processo de obtencdo, distribuicdo e utilizacdo dos recursos financeiros do
Estado, como também a actuacdo dos organismos publicos em diversos sectores da vida

econémica.

Essa actuacdo amplia o &mbito da accdo financeira do Estado que, nos dias de hoje,
constitui agente econdmico determinante do volume da renda nacional e da distribuicéo

dessa renda entre os diferentes grupos sociais.

Em suma, nas finangas publicas estdo incluidas as receitas e as despesas publicas,
realizadas dentro do pais e no exterior. E o saldo apresentado pelo balanco de
pagamentos do pais que vai indicar se ele € devedor ou credor de outras nacdes. In
SANDRONI, Paulo. (1999). Novissimo dicionario de economia. Sdo Paulo, Best Seller,
p. 241.

2.23 Critérios e indicadores de avaliacdo de desempenho

Sao inumeros os critérios e indicadores que podem ser utilizados. Entretanto, a sua
escolha estd relacionada ao enfoque e aos objectivos que cada entidade avaliadora

pretende atribuir aos seus trabalhos de avaliagéo, controlo e fiscalizacdo. A seguir serdo
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tratados alguns critérios e indicadores fundamentais que vém sendo comummente

considerados e explorados para a avaliagdo e controlo dos programas governamentais.

2.23.1 Critérios de avaliacdo de desempenho

Janior (2005)3! refere que os critérios de avaliagdo consistem na traducéo de aspectos da
realidade em enunciados, definindo-os de forma qualitativa e/ou quantitativa em sua
estrutura légica e em seus valores esperados ou desejaveis. Sdo, portanto, padrdes
contra os quais se poderdo contrastar a adequacado do desempenho de certa entidade.

Para Castanhar & Costa (2003)3? existem inimeros critérios de avaliacdo, no entanto, a

sua escolha depende dos aspectos aos quais se deseja privilegiar na avaliagéo.

Por sua vez, a UNICEF?®? estabelece que, os critérios de avaliagdo mais comuns seriam:
eficacia, eficiéncia, impacto, sustentabilidade, analise custo/efectividade, satisfacdo do

beneficiario e equidade.

Neste contexto, os conceitos de eficiéncia, eficacia, economicidade e efectividade
constituem o0s principais objectivos da auditoria de desempenho e, por isso, serdo
objecto de maiores consideracfes no presente trabalho. Portanto, a estes critérios
encontram-se vinculadas trés grandes areas da auditoria, nomeadamente: auditoria de

eficiéncia e economicidade, auditoria de eficacia e a auditoria de efectividade.

2.23.1.1 Eficacia

A eficacia significa fazer o que é necessario ser feito para alcancar determinado
objectivo. Este conceito € distinto do de eficiéncia por se referir a um determinado

resultado, isto &, se este ou o seu produto é adequado a um fim proposto. Trata-se, pois,

31 Apud. SOARES, Maria Flavia M. R. Leite & BASTOS, Monica W. Grossi (2008). Manual de
Procedimentos de Auditoria em Programas Governamentais. Belo Horizonte, Controladoria Geral do
Estado de Minas Gerais, p. 7.

32 |bidem, p.8

3 1bidem.
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da medida de alcance dos objectivos, e a relagdo entre os resultados pretendidos e os
resultados reais de uma actividade (In: Tribunal de Contas da Austria. Codigo de Etica e
Normas de Auditoria. Montevidéu: Comissdo de Normas de Auditoria da INTOSAI,
1998, p. 82)

Em suma, pode-se afirmar que o ideal é que uma tarefa seja realizada com eficiéncia e
que o seu resultado seja eficaz, isto €, adequado a um certo objectivo. Com isto, vale
dizer, por outro lado que, quando se atribui a caracteristica de eficiéncia e eficécia,

pretende-se dizer que foi realizada a coisa certa e de forma certa.

2.23.1.2 Eficiéncia

Este conceito é distinto do de eficacia por se referir a forma de realizar uma tarefa.
Trata-se da relagé@o entre o produto, expresso em bens, servigcos ou outros resultados, e
os recursos utilizados para produzi-los. In Tribunal de Contas da Austria (1998). Cédigo
de Etica e Normas de Auditoria. Montevidéu: Comissdo de Normas de Auditoria da
INTOSAI, p. 82).

Neste conceito, ndo se examina se aquilo que foi produzido com eficiéncia é eficaz, isto
é, se 0 produto ou o resultado do trabalho eficiente estd adequado a finalidade proposta.
Dessa forma, uma accdo pode ser eficiente sem ser eficaz. SANDRONI, Paulo (1999).

Novissimo dicionario de economia. S&o Paulo, Best Seller, p. 198.

2.23.2 Indicadores de avaliacdo de desempenho

Castanhar & Costa (2003)3* entendem que a aplicacdo dos critérios de auditoria

anteriormente arrolados requer, por seu turno, formas especificas de operacionalizacao,

3 Apud. SOARES, Maria Flavia M. R. Leite & BASTOS, Mo6nica W. Grossi (2008). Manual de
Procedimentos de Auditoria em Programas Governamentais. Belo Horizonte, Controladoria Geral do
Estado de Minas Gerais, p. 10.
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visto que constituem medidas indirectas calculadas a partir de quantificacdo dos
resultados obtidos.

Os indicadores de avaliacdo de desempenho sdo atribuicbes de nimeros a objectos,
acontecimentos ou situacdes, de acordo com certas regras e principios. Como medidas,
os indicadores referem-se as informacdes que, em termos conceituais, sS80 mensuraveis,
independentemente da sua colecta obedecer a técnicas ou abordagens qualitativas ou
quantitativas. O indicador é apresentado sob a forma de uma relacdo ou taxa entre

variaveis associadas ao fenomeno sobre o qual se pretende actuar.

De uma maneira geral, os indicadores sdo medidas que representam ou quantificam o
desempenho de um processo ou de uma organizacdo. A seguir, sdo apresentados alguns

exemplos da relacdo entre os critérios e os indicadores de avaliagdo de desempenho:

Quadro 1. Relacdo entre os critérios e os indicadores de avaliacdo

Critérios de Avaliacdao de Desempenho Exemplos de Indicadores de

Avaliagao

Economicidade: minimiza¢ao dos custos dos recursos | Os  suprimentos na qualidade

utilizados na prossecucdo de uma actividade, sem
comprometimento dos padrées de qualidade.

especificada foram adquiridos ao
menor custo?

Eficiéncia: relacdo entre os produtos de uma

actividade e os custos dos insumos empregues para o
efeito, num certo periodo.

Os intervalos na realizagdao de certas

actividades foram reduzidos, sem
aumento de custos e sem reduc¢do de

qualidade?

Eficacia: grau de alcance das metas programadas,
periodo de
independentemente dos custos.

num determinado tempo,

As actividades realizadas atingiram as
metas previstas em programas?

Efectividade: relacdo entre o impacto previsto e o
realizado.

Os programas concebidos e/ou
reformulados propiciaram a reducao

de disfung¢des?

Fonte: Técnicas de auditoria — Indicadores de desempenho (TCU:2000)%

2.24 Objectivos da auditoria

35 |pidem.

26




COSTA (2014: 52-53) refe que o objectivo da auditoria é a expressdo de uma opiniao,
por parte de um profissional competente e independente, sobre as demonstragoes

financeiras.

2.25 AssercOes de auditoria

As assercdes®® sdo os objectivos especificos da auditoria. Assim, o auditor utiliza as
assercOes para ponderar os diferentes tipos de potenciais distor¢des ou casos de néo
conformidade que possam ocorrer.

As assercOes especificas relativamente a fiabilidade, legalidade, regularidade e aos
sistemas de controlo interno sdo as seguintes: realidade das operacdes; integralidade;

exactidao; classificagéo; legalidade; regularidade; existéncia; direitos e obrigagdes.

2.26 Normas de auditoria

A INTOSAI®refere que as Normas Gerais de Auditoria sdo pressupostos regulatérios
de aplicacéo geral, isto &, regras consubstanciadas nos critérios e principios basicos que
regulam todo o processo de planificacdo e realizacdo das auditorias, bem como sobre a
elaboracdo de relatério e emissdo de opinido de auditoria, designadamente: a)
Postulados béasicos; b) Normas gerais; c) Normas de campo; e d) Normas de elaboragédo

dos relatorios.

A semelhanga das NAT - TCU, o Manual de Auditoria e Procedimentos do TCP integra
trés partes, sendo que, na primeira descreve-se o quadro institucional no ambito do qual
o Tribunal de Contas exerce os seus poderes de controlo. Na segunda, apresentam-se 0s
principios gerais de auditoria. Na terceira, efectua-se a aplicacdo desses principios

gerais ao caso do Tribunal de Contas, enunciando regras a seguir no planeamento, na

3 Cf. Tribunal de Contas Europeu (2012). Manual de Auditoria Financeira e de Conformidade. Unidade
Metodologia de Auditoria e Apoio, p. 19-21.

37 INTOSAL. Cddigo de Etica e Normas de Auditoria. Montevidéu, Comissdo de Normas de Auditoria,
1998: p. 42, 44
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execucao do trabalho de campo e na avaliacdo dos resultados e elaboracéo do relatorio

final3e.

No entanto, apesar da consciéncia de que a busca da qualidade, como elemento
essencial para obter e manter credibilidade, confianca e respeito publico dos trabalhos
de controlo externo realizados pelo Tribunal, que inicia com a elabora¢do de manuais de
procedimentos, padrdes, orientacbes, em Mogambique, o Tribunal Administrativo ainda
ndo dispbe destes instrumentos regulatérios, sendo que os seus trabalhos de auditoria

referem-se, no todo, as normas gerais da INTOSAL.

2.27 Papéis de trabalho

Consideram-se papéis de trabalho todos aqueles preparados pelo auditor, pelo auditado
ou por terceiros, antes, durante e depois da execucéo dos trabalhos de campo, tais como,
planilhas, formularios, questionarios preenchidos, fotografias, arquivos de dados, de
video ou de audio, oficios, memorandos, portarias, documentos originais ou cépias de
contratos ou de termos de convénios, confirmacfes externas, programas de auditoria e
registos de sua execugdo em qualquer meio, fisico ou eletronico, como matrizes de

planeamento, de constatacdes e de responsabilizacao.

Neste contexto, os papéis de trabalho devem conter, quando aplicavel, as seguintes
informacdes: nome da entidade auditada e da entidade fiscalizadora, do auditor e do
supervisor, a identificacdo do objecto auditado, titulo, o objectivo da auditoria e dos

testes a realizar.

2.28 Documentacdo da Auditoria

Os documentos de auditoria séo todos os papéis de trabalho que evidenciam o trabalho

desenvolvido pelo auditor, durante e depois da execucdo dos trabalhos de campo,

3 Tribunal de Contas de Portugal (1999). Manual de auditoria e de procedimentos. Lisboa: Tribunal de
Contas de Portugal, Vol. I, p.6.
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contendo registo de todas as informaces utilizadas, das verificagdes a que procedeu e
das conclusdes a que chegou, independentemente da forma, do meio fisico ou das

caracteristicas intrinsecas ou extrinsecas.

2.29 Programas de auditoria

As normas gerais de auditoria igualmente orientam para que seja desenvolvido e
documentado um plano para cada trabalho de auditoria, que evidenciara o objectivo, o

escopo, 0 prazo e a alocacdo de recursos humanos e financeiros.

Os auditores devem, assim, desenvolver programas de auditoria que alcancem o0s
objectivos de auditoria e tais programas, e seus eventuais ajustes, devem ser registados e
aprovados antes do inicio da execucao.

No TCU, as NAT referem que os programas de auditoria sdo documentos de auditoria
compostos por matrizes de planeamento, descricdo da execucdo dos trabalhos e
indicacdo do resultado que se pretende alcancar com a auditoria, atendendo aos

seguintes aspectos basicos:

a) Visem a prossecucdo dos objectivos da auditoria mediante execucdo econémica,
eficiente e oportuna dos trabalhos;

b) Considerem, necessariamente, elementos de conhecimento prévio sobre o objecto
auditado, seus sistemas mais importantes, seus objectivos e riscos e a eficacia de
seus controlos internos;

c) Explicitem a natureza, a extenséo e a profundidade dos exames a serem realizados e

seja suficientemente detalhado de forma a ndo permitir equivocos na sua execucao.

E mais, os programas de auditoria devem indicar o objectivo, 0 universo e a amostra a
serem examinados, 0s procedimentos e as técnicas a serem utilizados, os critérios de
auditoria, as informacOes requeridas e suas fontes, as etapas a serem cumpridas com
respectivos cronogramas e a quantificacdo dos recursos necessarios a execucdo do
trabalho.
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2.30 Evidéncias de auditoria

A Evidéncia de Auditoria é o conjunto de informacdes probatorias documentadas e
outras informagOes pertinentes obtidas e/ou produzidas (Evidéncia documental,
Evidéncia fisica e Evidéncia analitica) pelo auditor com o objectivo de, por um lado,
comprovar (ou nao) uma discrepancia entre a situacdo ou condicdo encontrada e o
critério de auditoria adoptado e, por outro, para fundamentar as suas constatagdes e

conclusBes, bem como sustentar a sua opinido redigida no relatorio final de auditoria.

Assim, na sua recolha, os auditores devem ter bom conhecimento das técnicas e dos
procedimentos de auditoria a fim de que possam obter evidéncias apropriadas
(suficientes, competentes, pertinentes e fidedignos) e ainda permitir que terceiros, que
ndo participaram do trabalho de auditoria, cheguem as mesmas conclusdes da equipa de

auditoria.

2.31 A Prova de auditoria

As provas de auditoria traduzem a esséncia da evidéncia da auditoria e visam corroborar
as assercdes de auditoria, ou seja, € 0 que resulta da relacdo que se estabelece entre a

evidéncia de auditoria e 0s pressupostos das assercoes de auditoria.

Assim, a prova de auditoria traduz-se num conjunto de informagdes documentadas,
constantes no acervo de papéis de trabalho, obtidas e/ou produzidas pelo auditor, e que
visam, ndo so sustentar ou fundamentar as constatacdes e as conclusdes que servirdo de
base para a formulacao da opinido constante no relatorio final, como também habilita-lo

a descrever, de forma detalhada, todos os aspectos relevantes do processo de auditoria.

As provas de auditoria deverdo apresentar-se com as seguintes qualidades:
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a) Adequadas: informacg0es que, quantitativamente sdo suficientes e apropriadas para
alcancar os resultados da auditoria e que, qualitativamente, tém a imparcialidade
necessaria para inspirar confiancga e confiabilidade.

b) Pertinentes: informacdes pertinentes aos objectivos da auditoria.

c) Razodveis: informacgdes que sdo econdmicas no sentido em que o custo de sua

obtencdo é proporcional ao resultado que o auditor ou a SAI objectiva conseguirem.

2.32 Relacédo entre provas e evidéncias de auditoria

Entre as provas e as evidéncias de auditoria existe uma relacdo de complementaridade,
pois, as provas de auditoria sdo proposi¢Oes extraidas de uma certa evidéncia ou de um
conjunto de evidéncias de auditdria.

Assim, toda prova de auditoria resulta de uma ou de vérias evidéncias de auditoria,
contudo nem todas as evidéncias de auditoria constituem provas de auditoria, visto que
nem todas as informagdes e documentos obtidos pelos auditores se destinam,
essencialmente, para descrever os procedimentos aplicados na auditoria e fundamentar
as constatacOes e as conclusbes em que se assenta a opinido de auditoria expressa no

Relatério Final de Auditoria.

2.33 A Amostragem

As auditorias, em geral, ndo sdo integrais, ou seja, sao realizadas sem necessidade de se
examinar a globalidade das operacdes e factos contabilisticos ocorridos no decurso do
ano econdémico a que as mesmas se referem. Assim, as contas, as transaccdes e
operagdes contabilisticamente relevantes na determinacdo do objecto do exame a ser
efectuado na execucdo de uma auditoria, quer para confirmacdo de procedimentos no
ambito do sistema de controlo interno quer para validacdo de valores das contas ou
outros, constituem apenas uma parte (amostra) de um conjunto maior das mesmas
(populagdo), sendo que o auditor utiliza formas e métodos aproximativos,

representativos e fidedignos do universo total.
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O teste sobre uma amostra permite a obtengdo da “prova selectiva”, atraves da qual se
fazem conclusfes sobre as caracteristicas do universo com base na analise de apenas
uma parte do mesmo. Esta prova, quando fundada em critérios técnicos rigorosos
aplicados de forma correcta, permite obter, com menos custo, poucos recursos e menos
trabalho, os elementos suficientes e apropriados para que seja formulada com seguranca

uma opinido pelo auditor®.

2.34 Amostragem ndo estatistica

Também chamada de apreciacdo, é aquela em que o auditor, apoiado num critério
subjectivo, determina o tamanho da amostra, a selec¢do dos elementos que a integram e
a avaliacdo dos resultados. Este critério baseia-se, portanto, apenas na apreciacao do

auditor, assim como na sua capacidade e experiéncia profissional.

2.34.1 Vantagens da amostragem ndo estatistica

Apesar das vantagens inerentes ao método estatistico, as técnicas de amostragem nao
estatistica sdo mais utilizadas, quer devido ao facto de serem de aplicacdo mais facil e
pratica, quer pelo facto da utilizacdo do método estatistico ser por vezes impraticavel.
Contudo, se o auditor decidir recolher uma amostra nao estatistica, devera, sempre que
possivel, privilegiar a seleccdo aleatéria, o que fard& normalmente aumentar a

probabilidade de a amostra ser representativa da populagéo.

2.35 Amostragem estatistica

39 A amostra deve obedecer aos seguintes requisitos: representativa, adequada, relevante e razoavel.
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E aquela em que a determinacgio do tamanho da amostra, a selecgdo dos elementos que a
integram e a avaliagdo dos resultados se fazem por métodos matematicos, baseados no

calculo das probabilidades.

2.35.1 Vantagens da amostragem estatistica

A principal vantagem proporcionada pela amostra estatistica é que ela permite que o
auditor efectue uma avaliagdo matematica do grau de variacdo dos possiveis erros na
populacéo total, com base no numero ou valor de erros encontrados na amostra, com
vista avaliar se esse grau de variacdo de possiveis erros excede o considerado toleravel.

Por outro lado:

a) Facilita o calculo de uma amostra eficiente e mede a suficiéncia da matéria de prova;
b) Facilita a avaliagdo dos resultados da amostra e permite a quantificacdo dos riscos

da amostragem.

2.36 O Erroea Fraude

O Erro refere-se a acto ndo intencional na elaboracdo de registos e demonstracdes
contabilisticas, que resulte em incorreces deles, enquanto a fraude refere-se a acto
intencional de omissdo ou manipulacdo de transacgOes, adulteracdo de documentos,
registos e demonstracdes contaveis (Cf. COSTA, 2014: 264).

Por sua vez, a Fraude define-se como sendo um acto intencional praticado por uma ou
mais pessoas de entre os responsaveis pela governacao, os gestores, os empregados ou
terceiros, envolvendo o uso de enganos com o fim de obter vantagens ilicitas ou ilegais
(Cf. ISA 24 — The Auditor’s Responsabilities Relating to Fraud in na Audit of Financial

Statements).

As irregularidades deixam de ser consideradas como simples erros, transcendendo a

categorias de Fraudes, quando, em face dos elementos objectivos e subjectivos
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pertinentes, estejam reunidos os requisitos juridicos aplicaveis. Geralmente, estamos
perante uma fraude quando existe manipulacgdo da lei, falsificacdo, alteragcdo ou omisséo
voluntéaria de registos e/ou documentos de apoio com a intencdo de obter uma
representacdo incorrecta da informacéo financeira ou uma apropriacéo ilicita de activos

ou desvio de fundos param fins diferentes daqueles para que foram atribuidos*.

Assim, quando falamos, por exemplo, da sonegacdo fiscal pelo subfacturamento de receitas e
sobreavaliacdo de gastos, estamos perante a uma fraude, dada a caracteristica do acto
premeditado e intencional cujo efeito visa diminuir o lucro tributavel, provocando o que

chamamos de evasdo as cargas tributarias.

CAPITULO 11
O Fundamento da fiscalizacao publica pelo Tribunal Administrativo de

Mocambique

3.1 A Accountability e o dever de prestacdo de Contas

De acordo com as normas de auditoria da INTOSAI (Apud. Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido - NAT)*, a accountability traduz-se na obrigacdo das
pessoas ou entidades publicas as quais tenham sido confiados recursos publicos, de
assumir as responsabilidades de ordem fiscal, administrativa e programatica que
Ihes  foram conferidas, bem como de informar a quem lhes delegou essas
responsabilidades, que administrou ou controlou os recursos publicos que lhe foram

confiados em conformidade com as normas, regulamentos e leis aplicaveis.

Esse conceito de accountability é fundamental para a compreensdo da pratica da boa
governacgdo e da auditoria governamental e envolve, no contexto das relagbes que se
estabelecem entre os administradores publicos, o Parlamento mogambicano e a
sociedade, trés dimensdes, nomeadamente: 1) Informacdo; 2) Justificacdo; e 3) Sancao,

como formas basicas pelas quais se pode prevenir o abuso de poder.

40 Tribunal de Contas de Portugal. Manual de auditoria e de procedimentos. Lisboa: Tribunal de Contas
de Portugal, Vol. I, 1999: p. 73

41 Tribunal de Contas da Unido (2011). Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Uni&o. Brasilia:
Secretaria-geral de Administracdo, p. 11-12.
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Assim, entende-se que a delegacdo de recursos e poderes recebida da sociedade, por
intermédio do Parlamento, implica, por parte do gestor publico, a obrigacdo constante
de prestar contas quanto ao alinhamento de suas acgdes as directrizes fixadas pelo poder
publico e, portanto, a obrigagdo de informar deve estar associada a obrigagdo de que 0s
actos sejam devidamente justificados.

Mas, por outro lado, a relacdo de Accountability envolve também a dimens&o relativa
aos elementos que obrigam ao cumprimento da lei, sujeitando o abuso de poder e a

negligéncia no uso dos recursos publicos ao exercicio das san¢des legais.

Assim, entende-se que a missdo institucional do TA, designadamente de assegurar a
efectiva e regular gestdo dos recursos publicos em beneficio da sociedade, o coloca na
posicdo de 6rgdo de soberania de controlo externo das relagGes de Accountability que se
estabelecem entre os gestores dos recursos publicos, o Parlamento e a sociedade em

geral.

3.2 O Surgimento e definicdo do Tribunal Administrativo de Mogambique

De acordo com PALE (1997:12-15) #?, a mencdo de um Tribunal Administrativo
aparece pela, primeira vez, na historia da justica administrativa de Mogambique, na
Segunda Carta Organica das Colonias Portuguesas aprovada pelo Decreto de 1 de
Dezembro de 1869, reformando a Administragdo Publica (nessa altura chamava-se

Conselho de Provincia).

O referido autor, relata que, em 1926 criou-se um tribunal privativo de contencioso,
denominado Tribunal Administrativo, Fiscal e de Contas e que, o Decreto-Lei n.°
23.229, de 15 de Novembro de 1933, conhecido como Reforma Administrativa
Ultramarina (RAU), consagrava o principio da independéncia destes tribunais face ao

Poder Executivo.

42 PALE, Anténio Luis (Antigo Presidente do Tribunal Administrativo), In: 11l Encontro dos Tribunais de
Contas da CPLP. Centro de Estudos e Formac&o dos Tribunais de Contas da Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa. (CEFTCCPLP), 21 de Outubro de 1997, p. 12-15.
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No entanto, a Constituicdo da Republica Popular de Mogambique, de 25 de Junho de
1975, alterada em 13 de Agosto de 1978, ndo mencionava, formalmente, a existéncia do
Tribunal Administrativo ou de uma jurisdicdo administrativa, apesar de este sempre ter
existido a data da sua extingdo em 1992, ao abrigo do artigo 44, da Lei n.° 5/ 92, de 6 de

Maio.

O TA € o orgao superior da hierarquia dos Tribunais Administrativos provinciais e da
Cidade de Maputo, dos tribunais fiscais e dos tribunais aduaneiros e outros de jurisdi¢do
administrativa definidos por lei e, igualmente, 6rgdo supremo e independente de

controlo externo da legalidade e eficiéncia das receitas e despesas publicas.

3.3 Estrutura e funcionamento do Tribunal Administrativo

O TA tem a sua sede na capital do pais e € composto pelo Presidente do Tribunal e
dezoito Juizes Conselheiros*. Constituem secces do Tribunal Administrativo as
seguintes**:

a) Primeira Sec¢do — Contencioso Administrativo;

b) Segunda Seccéo — Contencioso Fiscal e Aduaneiro;

c) Terceira Seccdo — Contas Publicas.

Por sua vez, a Terceira Seccdo de Contas Publicas é composta pelas seguintes
subseccdes:

a) Primeira Subsecc¢éo — Fiscalizacdo Prévia; e

b) Segunda Subseccéo — Fiscalizacdo concomitante e sucessiva.

No que concerne a Segunda Subseccdo de Fiscalizacdo Concomitante e Sucessiva, da
Terceira Seccdo de Contas Pablicas, compete ao Tribunal Administrativo:

a) Elaborar o relatério e o parecer sobre a Conta Geral do Estado;

b) Apreciar e decidir os processos de prestacdo de contas das entidades sob sua

jurisdicéo;

43 Lei n.° 24//2013, de 1 de Novembro, republicada pela Lei n.° 7/2015, de 6 de Outubro, art.° 16 e 18, p.
15.
“lbidem, art.° 17, p. 15.
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c) Proceder a fiscalizagdo concomitante e sucessiva das entidades e dos dinheiros
publicos, incluindo a avaliacdo segundo critérios de economia, eficiéncia e eficacia;

d) Ordenar reposicoes de recursos irregularmente utilizados;

e) Aplicar multas aos responsaveis em virtude das quantias em falta; bem como
efectivar, reduzir ou relevar a responsabilidade financeira decorrente de infrac¢oes

financeiras, contabilisticas e administrativas.

CAPITULO IV
A auditoria externa e a protecgdo dos recursos publicos pelo Tribunal
Administrativo no contexto das dividas publicas ocultas/ilegais (2013/2014)

4.1 A Independéncia do Tribunal Administrativo

De acordo com o n.° 2, do artigo 2, da Lei n.° 8/2015, de 6 de Outubro, o Tribunal
Administrativo € o 6rgao supremo e independente de controlo externo da legalidade e

eficiéncia das receitas e despesas publicas.

Entretanto, constata-se que, apesar dos Juizes Conselheiros do TA serem independentes
no exercicio das suas fungdes, devendo obediéncia apenas a lei (Cf. artigo 217 da CRM),
e apesar dos Orgdos de soberania, designadamente o Presidente da RepuUblica, a
Assembleia da Republica, o Governo, os tribunais e o Conselho Constitucional,
assentarem nos principios de separacdo e interdependéncia de poderes®, o Tribunal
Administrativo ndo € uma instituicdo plenamente independente, dado que o0 seu

presidente ¢ nomeado pelo Presidente da RepuUblica, a quem se subordina politicamente.

4 Mocambique. Assembleia da Republica (2004). Constituicdo da Republica. Boletim da Republica, n.°
51, | Série, de 22 de Dezembro, p. 555, art.° 133-134.
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Constata-se ainda que, o TA ndo € uma instituicdo plenamente independente, em virtude
do seu orcamento anual e os respectivos recursos financeiros necessarios para a
realizacdo do seu plano econdmico e social, incluindo as actividades de fiscalizacdo das
Contas do proprio Governo, paradoxalmente dependerem totalmente da aprovacéo do
Ministério da Economia e Finangas que, integra o Governo presidido pelo Presidente da

Republica“®.

4.2 A Imparcialidade, Objectividade e Transparéncia do Tribunal Administrativo

De acordo com 0s n.°s 3, 4 e 5, do artigo 90, da Lei n.° 8/2015, de 6 de Outubro, durante
a fase instrutdria, as auditorias do Tribunal Administrativo sdo conduzidas por
auditores de controlo externo idéneos, imparciais e munidos de conhecimentos técnicos
especificos, em estrita observancia de métodos e técnicas reconhecidas.

Entretanto, constata-se que as equipas de auditorias externas realizadas pelo TA
integram técnicos que ndo sdo idéneos para o efeito, isto é, que ndo tém a especifica
formagdo profissional e académica em contabilidade e auditoria, bem como técnicos

estagiarios que nédo estdo devidamente treinados e capacitados.

Por outro lado, o n.° 3 do artigo 92, da Lei n.° 8/2015, de 6 de Outubro, estabelece que
no Relatério Final de Auditoria Externa realizada pelo Tribunal Administrativo deve
constar, de forma clara, o0 montante dos valores a serem devolvidos e a indicagdo dos
nomes dos respectivos responsaveis por irregularidades, erros, fraudes e outras

infracgdes financeiras detectadas ou constatadas.

Contudo, da andlise feita com base no conteddo dos Relatorios Finais de auditoria
realizadas pelo TA, verifica-se a existéncia de uma certa tendéncia de ndo serem
indicados os nomes dos dirigentes e responsaveis maximos dos 6rgdos centrais do
Aparelho do Estado, em particular dos ministros e presidentes, apesar destes integrarem

a composicdo dos gestores.

46 Cf. n.° 2 do artigo 229, conjugado com o n.° 1 do artigo 146 e n.° 1 do artigo 201, todos da CRM.
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No sector publico, a credibilidade da auditoria baseia-se na objectividade dos auditores
no cumprimento de suas responsabilidades profissionais. Essa objectividade inclui ser
independente, de facto e na aparéncia, manter uma atitude de imparcialidade,
honestidade intelectual e estar livre de conflitos de interesse, bem como distante de
compromissos de caracter politico. No entanto, as Normas de Auditoria da INTOSAI#
destacam que o auditor deve ser independente em relagdo a entidade fiscalizada e outros
grupos de interesse externo. Isto significa que eles devem actuar de forma que aumente

sua independéncia, ou para que esta ndo seja diminuida.

Assim, é pertinente e fundamental que o auditor se esforce em ser independente das
entidades fiscalizadas e de outros grupos interessados, bem como se impGe que,
igualmente, seja objectivo ao tratar as questdes e 0s temas a serem examinados, de onde
resulta a seguinte premissa: o auditor deve ser e parecer independente e imparcial,
através das suas atitudes, comportamento, personalidade e do seu caracter pessoal.

4.3 As fases da realizacdo de auditoria pelo Tribunal Administrativo

As Normas de Auditoria da INTOSAI referem que as SAl’s (Instituicdes Supremas de
Controlo Externo) devem adoptar politicas e procedimentos atinentes a elaboracdo de
manuais e outros tipos de guias e instrucdes escritas referentes a realizacdo das

auditorias?.

Entretanto, em Mocambique, o TA ainda nao dispde destes instrumentos regulatorios e,
a sua legislacéo especial ndo descreve as fases de auditoria que deveriam ser respeitadas
pelos auditores durante a realizacdo dos trabalhos de auditoria, ndo sendo este facto,
motivo para ndo expormos e discutirmos as fases de auditoria que, na prética sdo

verificadas no &mbito da realizac&o de auditorias por este Tribunal.

Assim, com o presente trabalho foi possivel aferir que, na realizacdo das auditorias
externas, no ambito da fiscalizagdo concomitante e sucessiva, o0 TA obedece as

seguintes fases*:

47 INTOSAI (1998). Cddigo de Etica e Normas de Auditoria. Montevidéu, Comissdo de Normas de
Auditoria, p. 80.

48 INTOSAI (1998). Cadigo de Etica e Normas de Auditoria. Montevidéu, Comisséo de Normas de
Auditoria, p. 42, 44.

49 para melhor compreensao desta matéria, vide apéndice 1.
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4.3.1 Primeira fase de planificagdo

Esta fase inicia com a elaboracdo de uma Informacdo-proposta. Este documento é
elaborado pelo chefe da equipa de auditoria com base no plano de actividades do sector
(Contadoria de Contas e Auditorias), cabendo-lhe informar que a entidade e o exercicio
econémico a ser auditado consta do referido plano de actividades e que as
circunstancias ndo obstam que a auditoria seja realizada, pelo que se propde a sua
autorizagédo. Paralelamente, com base na Conta de Geréncia efectua-se a avaliacdo do
risco da auditoria e o calculo inicial da Materialidade, que seguem em anexo a referida

Informac&o-proposta para efeitos de “Parecer e Despacho” do responsavel do sector.

Recebida a autorizagdo para a realizagdo da auditoria, o chefe de equipa elabora a

“Credencial” que é assinada pelo Juiz Conselheiro relator da aludida Conta de Geréncia.

Por sua vez, cabera aos demais elementos da equipa de auditoria, sob supervisdao do

chefe da equipa, dar prosseguimento as seguintes fases e actividades, nomeadamente:

a) Andlise da Conta de Geréncia e elaboracdo do Relatorio de Verificacao;

b) Elaboracdo do Pré-Plano de Auditoria e questionarios padronizados;

¢) Aaquisicdo de conhecimento sobre a entidade, entrevistas e fluxogramas;

d) Elaboracdo do Plano de Auditoria (revisdo analitica inicial, avaliacdo dos riscos,
elaboracdo do memorando de planificacdo e do programa de auditoria);

e) Testes de conformidade (avaliagdo dos sistemas de controlo interno e de

contabilidade);

No Brasil, as NAT, relativas ao planeamento e & execucdo de auditoria, estabelecem que
o planeamento geral de curto prazo (até um ano) e de longo prazo (mais de um ano)
levardo em conta a alocacao da capacidade operacional, considerando todas as accOes e
diretrizes aprovadas TCU, planos especificos de accdo governamental e as accdes de

capacitacao necessarias para lhes dar suporte.

40



Em Portugal, o TCP, real¢a que nesta fase planeamento da auditoria, a realizacdo de
uma auditoria, no &mbito do processo de fiscalizagdo publica, obedece as seguintes
actividades®:

a) Estudos preliminares, que inclui a recolha e andlise de informacéo;

b) Plano Global de Auditoria, que inclui a definicdo do objectivo e conteudo da
Auditoria, a calendarizagdo, a constituicdo da Equipa, a orcamentacdo da acgéo e a

aprovacéo.

COSTA (2014: 64-66) refere que a “aceitacdo ou continuagédo do cliente”, representa a

primeira fase da realizacdo de uma auditoria, em que o auditor deve:

a) Awvaliar os antecedentes do cliente e as razdes que o levam a solicitar a auditoria;

b) Determinar se o auditor cumpre com 0s requisitos éticos relativamente ao cliente;

¢) Contactar com o auditor anterior;

d) Elaborar e obter o contrato de prestagdo de servigos de auditoria devidamente
assinado (audit engagement letter);

e) Selecionar a equipa para realizar a auditoria.

4.3.2 Segunda Fase de Execugéo

Esta fase consiste na recolha da evidéncia necessaria para emitir uma opinido de
auditoria. Assim, o auditor realizara 0s testes necessarios ao controlo e/ou
procedimentos substantivos, de modo a recolher a evidéncia suficiente e adequada, bem
como aferir se os controlos internos prescritos existem e se operaram efectivamente

durante o periodo em revista.

Para 0 TA, esta fase consiste no seguinte:

a) Determinacdo de uma amostra que seja representativa e fidedigna;

b) Realizacdo dos testes substantivos, ou seja, trabalho de auditoria que consiste nos
testes e exames das demonstracgdes financeiras, confirmacoes, aferi¢cbes e recolha de
evidéncias materialmente relevantes;

c) Realizagdo de testes e procedimentos analiticos detalhados, consubstanciados na

avaliacdo e confrontagédo das teses de auditoria.

%0 Tribunal de Contas de Portugal. Manual de auditoria e de procedimentos. Lisboa: Tribunal de Contas
de Portugal, Vol. I, 1999, p. 109-121
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Assim, a realizacdo de testes as transacg¢Oes ocorrera durante esta fase, cujos objectivos
sdo: 1) Obter evidéncias de suporte a politicas e procedimentos determinados de
controlo; e 2) Obter evidéncias de suporte a correc¢do das transac¢fes monetéarias.
Portanto, o primeiro objectivo € realizado através da realizacdo de testes aos meios de

controlo e o Ultimo pela realizagdo de testes substantivos as transacgdes®!.

Nos casos em que os controlos internos parecam fracos, o auditor fard mais do que
examinar procedimentos, realizando testes substantivos. Entretanto, se o auditor tiver
adquirido um nivel razodvel de garantia da justeza das demonstragdes financeiras,
entendendo a estrutura de controlo interno, avaliando o risco de controlo, testando
controlos e procedimentos analiticos, os testes aos detalhes podem ser substancialmente

reduzidos.

Em Portugal, o TCP, considera que esta fase de execucdo da auditoria, compreende as

seguintes etapas®:

a) Avaliagdo dos sistemas de controlo e do processo de tomada das decisoes;

b) Confirmacao do sistema (testes de procedimento);

c¢) Identificacdo dos pontos-chave do controlo e avaliagdo preliminar dos controlos;

d) Realizacgdo de testes de conformidade;

e) Apreciacdo do funcionamento do sistema;

f) Elaboracéo e aprovacéo do programa de auditoria;

g) Realizacdo das verificacdes especificas, como seja: exames de documentos originais
(autenticidade, normalidade, aprovacéao e registo), conferéncia de calculos, exame
da escrituracdo, incluindo o exame dos registos auxiliares, inquérito (questionarios e
outros), observacdo, confirmacdo, circularizacdo, correlagdo da informacdo e

cerificacOes fisicas.

51 Muitos dos dois tipos de testes sdo realizados simultaneamente nas mesmas transacgdes. Entretanto,
quando os controlos ndo sdo considerados efectivos ou quando sdo descobertos desvios nos controlos, 0s
testes substantivos podem ser executados nesta fase e na terceira fase.

52 Tribunal de Contas de Portugal (1999). Manual de auditoria e de procedimentos. Lisboa: Tribunal de
Contas de Portugal, Vol. I, p. 109-121
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4.3.3 Terceira Fase do Relatério de Auditoria

As Normas de Auditoria INTOSAI mencionam que “no final de cada auditoria, o
auditor deve elaborar um parecer ou relatério escrito, consoante seja adequado,
estabelecendo as principais constata¢fes no formato adequado”, cujo contedo deve ser
de facil compreensdo e deve estar livre de imprecisdes e ambiguidades, devendo, para
tal, ser suportado por provas relevantes, obtidas de forma independente, objectiva e

justa (razoavel).

Para 0 TA, o “Relatério de Auditoria” é a etapa final do processo de fiscalizagdo e
auditoria, que se verifica depois do auditor ter terminado todos os procedimentos
relativos ao trabalho de campo, sendo necessario combinar a informacdo obtida de
forma a poder tirar conclusdes globais sobre a razoabilidade dos sistemas de controlo

interno e se as demonstragOes financeiras estdao ou ndo devidamente apresentadas.

O parecer do auditor deve ser baseado nas provas contidas nas evidéncias de auditoria,

mas o auditor pode exercer o seu juizo profissional antes de chegar a um parecer final.

Assim, esta fase consiste no seguinte:

a) Avaliacdo da evidéncia de auditoria (informagdo sobre o Sistema de Controlo
Interno e parecer dos auditores sobre as demonstracgdes financeiras);

b) Elaboracdo do Relatdrio Preliminar de Auditoria;

¢) Envio do relatorio ao Contador Geral da Contadoria de Contas e Auditorias;

d) Envio de relatorio para o Juiz Conselheiro Relator da 3.2 Secgdo de Contas Publicas,
para efeitos de aprovacao;

e) Envio do Relatério de Auditoria a entidade auditada, para efeitos do contraditério®;

53 O Tribunal Administrativo confere o direito de audicdo prévia e de defesa aos responsaveis pelas contas
e aos eventuais suspeitos de infraccBes financeiras, garantindo o contraditério e a ampla defesa
(Mocambique. Assembleia da Republica: Lei n.° 8/2015, de 6 de outubro. Altera e republica a Lei n.°
14/2014, de 14 de Agosto, que aprova a Lei da organizagdo, funcionamento e processo da Seccdo de
Contas Publicas do Tribunal Administrativo. Boletim da Republica, n.° 79, | Série, Suplemento, de 6 de
outubro de 2015: art.° 4, p. 37
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f) Recepcdo do Contraditorio pelo Cartério da Contadoria de Contas e Auditoria e
registo na base de dados;

g) Analise do Contraditorio pela equipa de auditoria;

h) Elaboracdo do Relatorio Final de Auditoria; envio do Relatorio final ao Juiz
Conselheiro Relator, através do Contador Geral da Contadoria de Contas e
Auditorias;

i) Acordéo de aprovacao das contas pelo Tribunal;

J) Envio do Acordao para a sua publicacdo no Boletim da Republica.

Em Portugal, o TCP, considera o0 “Relatério”, como sendo a Quarta Fase de Auditoria,

que se verifica depois da Terceira Fase, a que considera de “Avaliacdo dos Resultados”,

aludindo que o relatério de auditoria traduz a forma como foi desenvolvido o trabalho e

exprime uma opinido sobre os resultados a que chegou. A opinido do auditor devera ser

expressa de forma equitativa e construtiva e as recomendacdes serem pertinentes e

objectivas, devendo ser formuladas ndo em termos de medidas e ou procedimentos

impostos, mas surgirem como corolario l6gico das conclusoes.

Assim, para este Tribunal de Contas, na “Avaliagdo dos Resultados” como sendo a

Terceira fase do processo de realizagcdo de uma auditoria, 0s aspectos mais importantes

a apreciar sdo os seguintes >

a) Efectuar uma avaliacéo global dos resultados da auditoria, descrevendo e apreciando
as deficiéncias detectadas no sistema de controlo interno, bem como os erros
detectados, sua gravidade e se foram ou néo corrigidos;

b) Formular observacGes de auditoria baseadas na verificacdo da exactiddo das
informacdes recolhidas e nas provas obtidas;

¢) Redigir o relato acompanhado por um conjunto de documentos de trabalho bem

organizado e referenciado.

COSTA (2014: 64-66) designa por “Obtencdo de Prova de Auditoria e Realizacdo de
Testes de Auditoria” como sendo a terceira fase da realizacdo de uma Auditoria, que

incluem:

% Tribunal de Contas de Portugal (1999). Manual de auditoria e de procedimentos. Lisboa: Tribunal de
Contas de Portugal, Vol. I, p. 109-121
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a) Testes aos controlos;

b) Testes de detalhes de transacgdes e de saldos;
c) Procedimentos analiticos substantivos;

d) Obter confirmacdes escritas dos advogados;

e) Obter declaracdo do 6rgédo de gestdo (representation letter).

E mais, o referido autor reserva o “Relato de Auditoria - management letter” para a
quinta e Ultima fase do processo de auditoria e considera previamente a existéncia de
uma quarta fase, a que designa de “Conclusdo e Avaliacdo da Auditoria” e que consiste

no seguinte:

a) Identificar acontecimentos subsequentes;

b) Determinar quais 0s ajustamentos e as reclassificacdes que devem ser incluidos nas
demonstrages financeiras;

c) Apreciar a forma como estdo apresentadas as demonstragdes financeiras;

d) Efectuar o controlo da qualidade da auditoria.

No Brasil, as NAT referem que o relatério de auditoria é o instrumento formal e técnico
por intermédio do qual a equipa de auditoria comunica aos utentes o objectivo e as
questdes de auditoria, 0 escopo e as limitacGes de escopo, a metodologia utilizada, as
constatacOes de auditoria, as conclusdes e as propostas de encaminhamento, sendo que
para cada auditoria, os auditores devem preparar um relatério por escrito, em linguagem
impessoal, cujo conteldo deve ser objectivo, convincente, construtivo, util e de facil
compreensdo, isento de imprecisdes e ambiguidades, incluindo apenas informacdes
relevantes para os objectivos da auditoria, devidamente apoiadas por evidéncias
adequadas e pertinentes.

Assim, os relatorios de auditoria devem ser minuciosamente revistos pelo coordenador
da equipa de auditoria e pelo auditor responsavel pela supervisao do trabalho, com vista
a assegurar o atendimento dos requisitos previstos no paragrafo anterior e, ainda, que as
conclus6es decorram logicamente dos factos apresentados e tenham concordancia com o

tipo de opinido emitida pelo auditor, sobre as demonstragdes financeiras analisadas.
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4.4 A opinido de auditoria

A “Opinido de Auditoria” é consubstanciada em um Parecer emitido pelo auditor, sobre

0 objecto, objectivos e asser¢Oes da auditoria, nomeadamente sobre a exactiddo, a

legalidade e a regularidade das operacGes e elementos analisados, resultante das

conclusdes de auditoria, expressas de forma sintética, incluindo o grau de autenticidade

e fidedignidade do(s) elemento(s) examinado(s), fundamentada nas suas comprovacoes,

devendo ainda o auditor avaliar o impacto das deficiéncias detectadas, bem como 0s

seus riscos e efeitos, bem como, se for o caso, formular as devidas recomendagoes.

De acordo com COSTA (2014: 749-783), a “Opinido de Auditoria”, expressa pelo
Auditor no Relatério Final de Auditoria, classifica-se como se segue abaixo:

Quadro 2. Tipologia de Opinido de Auditoria

Opinido sem
reservas

1. Unquadlified Opinion: Refere-se a inexisténcia de situagSes que levem a
modificacdo da certificacdo legal das contas/Relatério de auditoria.

2. Sem reservas mas com énfase (Emphasis of Matter): Refere-se a existéncia de
situagBes modificativas da certificacdo legal das contas/Relatério de auditoria mas
gue ndo afectam a opinido, em virtude de limitagdo de ambito e por desacordo.

Opinido com Reserva

1.Por limita¢do do ambito (Limitation on scope): a) Imposta pela prépria entidade,
quando, por exemplo, os termos do compromisso impegcam o auditor deaplicar
procedimentos que ele considere indispensaveis; e b) Imposta pelas circunstancias,
quando, por exemplo, no entendimento do auditor, os registos contabilisticos ou a
documentagdo de suporte sdo inadequados ou quando ele se vé inibido de aplicar
procedimentos que considere indispensaveis e que ndo possam ser substituidos por
procedimentos alternativos.

2. Por desacordos (Desagreement): podem resultar de erros ou omissdes, bem como
de discordancias com o érgdo de gestdo, relativamente a: aplicagdo dos normativos
contabilisticos adoptados como referencial; asser¢des em que se assentam as
demonstragGes financeiras; aceitabilidade das politicas contabilisticas adoptadas na
preparagdo e apresentacdo das demonstragdes financeiras; ou ao método de
aplicagdo dessas politicas, incluindo a sua adequada divulgagdo.

Excusa de Opinido
(Disclaimer Of

Quando os eventuais efeitos das limitacdes do ambito sejam tdo profundos e
significativos que o auditor ndo tem possibilidade de obter provas de auditoria que
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Opinion) sejam apropriadas e suficientes e, consequentemente, ndo estd em condi¢Ges de
expressar uma opinido sobre as demonstragdes financeiras no seu todo, o auditor
emite uma Certificacdo Legal das Contas/Relatério de Auditoria com escusa de
opinido.

Obinizo Ad Neste caso, quando os efeitos do desacordo sdo tdo profundos e significativos e
pinido Adversa o ] )
afectam de tal modo as demonstragdes financeiras que estas induzem em erro os

(Adverse Opinion) . ) s
destinatarios, o auditor expressa uma opinia adversa.

Impossibilidade de Quando o auditor ndo esta em condigdes de emitir Relatério de auditoria, por se Ihe

Opinido terem deparado situagdes de inexisténcia ou significativa insuficiéncia ou ocultagdo
de matéria de apreciagdo, neste caso, aquele documento sera substituido por uma
(Impossibility of “Declaragdo de Impossibilidade” de Relatério de auditoria.
Opinion)

Ora, como resultado da presente pesquisa, constatou-se uma tendéncia dos auditores do
TA emitirem exclusivamente a “Opinido Adversa”, pois de um total de 254 Relatérios
Finais de auditorias elaborados pelo TA em 2014, em todos eles foram emitidas a

“Opinido Adversa”.

4.4 A fiscalizagdo publica e a desconcentracdo dos servicos prestados pelo TA

No ambito da fiscalizacdo concomitante e sucessiva das receitas e despesas publicas, a
prerrogativa de realizagdo de auditorias externas as contas publicas, esta exclusivamente
concentrada no Tribunal Administrativo (6rgdo central, sedeado na cidade capital -
Maputo): fiscalizacdo concomitante e sucessiva das receitas e despesas publicas é

exercida pelo Tribunal Administrativo®®.

Por um lado, este facto tem como consequéncia o desperdicio de elevadas quantias
monetarias gastas pelos utentes (funcionarios e entidades publicas e privadas), em
custos de transporte, correios e comunicagOes, assim como pelo Tribunal
Administrativo, em alojamento e ajudas de custo pagas aos seus auditores, quando se
trata de realizacdo de auditorias externas as contas das diversas entidades e fundos

publicos alocados as provincias do pais. Por outro, d& lugar a acentuada morosidade

% Lei n.° 7/2015, de 7 de Outubro Altera a Lei n.° 24/2013, de 1 de Novembro. Boletim da Republica, n.°
79, | Série, Suplemento, de 6 de Outubro de 2015: art.° 1,n.° 2, p. 13.
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processual devido ao aumento da procura dos servigos publicos prestados por este
Tribunal, que é obrigado a cobrir todo o pais.

Foi neste contexto que, no segundo semestre do ano de 2010 teve inicio 0 processo de
criacdo e implantacdo dos Tribunais Administrativos de nivel provincial, com a entrada
em funcionamento dos Tribunais Administrativos das provincias de Nampula, Sofala e
Zambézia, tendo terminado recentemente, em Abril do presente ano de 2016, com o da

provincia de Manica.

A ideia de criacdo destes Tribunais, estava intrinsecamente ligada a necessidade de,
mais do que tudo, materializar o pressuposto de maior aproximacgao e acesso da justica
pelos cidaddos, mas ndo s6, como também pela visivel necessidade de racionalizagédo
dos custos, tanto para os utentes dos servigos publicos prestados pelo TA, assim como
do orcamento alocado a este Tribunal.

O n.° 3, do artigo 50, da Lei n.° 24/2013% (republicada pela Lei n.° 7/2015, de 6 de
Outubro) atribuia competéncia aos tribunais administrativos provinciais e da Cidade de
Maputo, de realizarem auditorias as contas das entidades publicas situadas nos seus
respectivos territorios de jurisdicdo, no ambito da fiscalizacdo concomitante e sucessiva
dos dinheiros publicos. Alias, a referida competéncia ja era detida por estes tribunais
administrativos provinciais nos termos da antiga Lei n.° 26/2009, de 29 de Setembro
(revogada) que, estabelecia no seu artigo 57, n.° 1, o seguinte: “o Tribunal

Administrativo e os tribunais administrativos podem realizar auditorias...”’.

Entretanto, baseando-se no argumento de que o Orgamento do Estado é uno e

indivisivel (In. Principios de Elaboragdo do Or¢camento do Estado. Lei n.° 9/2002, de

% Mocambique. Lei n.° 24/2013, de 1 de Novembro. Concernente ao melhoramento do controlo da
legalidade dos actos administrativos, bem como a fiscalizacdo da legalidade das receitas e despesas
publicas e revoga a Lei n.° 25/2009, de 28 de Setembro. Boletim da Republica, n.° 88, | Série, de 1 de
Novembro de 2013.

5 Mocambique. Lei n.° 26/2009, de 29 de Setembro. Atinente a Lei que aprova o regime relativo a
organizacdo, funcionamento e processo da 3.2 Seccdo do Tribunal Administrativo e revoga as Leis n.%
13/97, 14/97 e 16/97, ambos de 10 de Julho. Boletim da Republica, n.° 38, | Série, 2.° Suplemento, de 29
de Setembro, p. 51
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12 de Fevereiro)®® ao contrario do que sucede nos Estados Federados, o legislador
retirou dos Tribunais Administrativos provinciais a competéncia destes poderem, ao
nivel das respectivas circunscricdes territoriais, realizar auditorias as contas das diversas
entidades e fundos publicos nelas alocados pelo Estado®, dando origem as seguintes

consequéncias:

a) Reducdo do nivel de abrangéncia das auditorias, quer ao Orcamento do Estado,
assim como as diversas contas, actividades e projectos financiados por organismos
de cooperagdo internacional ao nivel das provincias, distritos e postos
administrativos de Mogambique, em virtude das dificuldades de deslocagdo dos
auditores afectos ao Tribunal Administrativo (6rgdo central) ditadas pelo aumento
da demanda e pela escassez de recursos humanos e financeiros;

b) Incremento do indice de desvio de fundos publicos e ma gestdo dos recursos
publicos;

c) Aumento dos niveis de corrupcdao na Administracdo Publica mogambicana;

d) Aumento do sentimento de impunidade pelas infraccbes cometidas pelos gestores;

e) Degradacdo da qualidade dos bens e servicos oferecidos pelas instituicdes publicas.

Por outro lado, e como resultado da fraca capacidade de cobertura do TA, o legislador

ordinario estabeleceu n.° 3, do artigo 4, da Lei n.° 8/2015, de 6 de Outubro®, que o

Tribunal Administrativo pode recorrer a contratacdo de empresas especializadas para a

realizacdo de inspeccdo e de auditoria, quando estas ndo possam ser desempenhadas

pelos servicos de apoio do Tribunal.

4.4.1 Constrangimentos intrinsecos do processo de realizacdo de Auditoria

Em Mocambique, o processo de realizacdo de uma auditoria externa pelo Tribunal

Administrativo, no exercicio das suas competéncias legalmente instituidas pela CRM, é

% Mogambique. Lei n.° 9/2002, de 12 de Fevereiro. Cria o Sistema de Administragdo Financeira do
Estado (SISTAFE). Boletim da Republica n.? 7, | Série, de 13 de Fevereiro de 2002, al.) b, n.° 1, art. 13, p.
5.

59 Mogambique. Lei n.° 7/2015, de 7 de Outubro Altera e republica a Lei n.° 24/2013, de 1 de Novembro.
Boletim da Republica, n.° 79, | Série, Suplemento, de 6 de Outubro de 2015: art.°1, n.° 2, p. 13

0 Mocambique. Assembleia da Republica: Lei n.° 8/2015, de 6 de outubro. Altera e republica a Lei n.°
14/2014, de 14 de agosto, que aprova a Lei da organizagéo, funcionamento e processo da Seccdo de
Contas Publicas do Tribunal Administrativo. Boletim da Republica, n.° 79, | Série, Suplemento, de 6 de
outubro de 2015, p. 37.
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fortemente influenciado por diversos factores de carater politico-ideoldgico, material,

financeiro e, ainda, por técnicos deficientemente treinados e habilitados para o efeito.

Assim, e em certos casos devido a fragilidades que caracterizam o Estado no geral e, em

particular, as suas institui¢fes varios sdo 0s constrangimentos inerentes ao TA, a saber:

a)

b)
c)

d)

f)
9)

h)

Extrema dependéncia do TA face ao Poder Politico e ao Executivo bem como de
recursos financeiros de parceiros de cooperacdo internacional;

Inexisténcia de um codigo de ética, bem como de um manual de procedimentos;
Falta de experiéncia e treinamento técnico dos auditores, aliada ao fraco dominio da
legislagdo mogambicana, bem como a insuficiéncia dos recursos humanos;
Morosidade na realizacdo de julgamento das contas publicas, aliada caréncia de
juizes;

Dificuldade dos auditores em acederem aos papéis de trabalho nas entidades
auditadas;

Pouca clarificacdo dos critérios de amostragem utilizados nos trabalhos de auditoria;
Inoperancia das medidas e decisfes judiciais proferidas pelo TA no ambito da
efectivacédo de responsabilidades por infraccGes financeiras praticadas pelos gestores
publicos, em virtude das recomendacBes de auditoria ndo serem vinculativas as
entidades auditadas;

Demasiada concentracdo de auditores em Maputo, em virtude da competéncia legal
para realizar as auditorias a nivel de todo o pais ser exclusivamente do TA (6rgao
central).

4.4.2 Constrangimentos extrinsecos do processo de realizacdo de Auditoria

4.4.2.1 As deficiéncias do Sistema de Controlo Interno das entidades auditadas

O artigo 38 da Lei n.° 9/2002, de 12 de Fevereiro, estabelece que *““a Contabilidade

Plblica tem por objecto a producdo e manutencdo de registos e evidenciar as

transaccdes realizadas pelos 6rgaos e instituicdes do Estado e os seus efeitos sobre o

patrimonio do Estado, devendo, para o efeito, manter os registos analiticos e sintéticos
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dos bens, direitos e obrigacdes integrantes do patrimonio dos 6rgéos e instituigdes do
Estado™¢?.

No entanto, com base nos Relatdrios de Auditoria e Acordaos do TA, nota-se que este
dispositivo legal ndo é rigorosamente cumprido, havendo casos de situa¢des graves em
que os Orgdos e instituicGes do Estado realizam diversas despesas publicas sem, no
entanto, efectuar-se os correspondentes registos contabilisticos o que, de certa forma,
dificulta ou impede a que os auditores possam, eficazmente, regularmente e
sistematicamente, aplicando as técnicas e procedimentos de auditoria, realizarem
trabalhos de fiscalizacdo dos recursos publicos como forma de garantir a protec¢do dos

recursos publicos.

Por outro lado, as entidades auditadas ndo dispdem de livros contabilisticos obrigatorios,
para o registo e controlo das transacgOes efectuadas, como sejam: o livro de controlo
orcamental, o livro de controlo da conta bancéria, o livro para numeracdo das
requisicdes externas e controlo dos pagamentos e o livro para entrega e protocolo de

cheques.

A par desta situacdo, tem-se constatado a inexisténcia e/ou deficiéncias de arquivo dos
documentos comprovativos de realizacdo das despesas, em violagdo ao disposto no
artigo 104 do MAF, Titulo I, Aprovado pelo Diploma Ministerial n.° 169/2007, de 31 de

Dezembro, que estabelece:

- ““As prestacOes de contas previstas neste capitulo, bem como os documentos originais
comprovativos dos actos de gestdo, deverdo ser mantidos em arquivo organizado pelo
periodo de cinco anos a contar da data de aprovacéo da Conta Geral do Estado (CGE)

do exercicio correspondente, para eventuais consultas ou auditorias™.

4.4.2.2 A falta de colaboracgéo das entidades auditadas

61 Cf. Mogambique. Lei n.° 9/2002, de 12 de Fevereiro. Cria o Sistema de Administragdo Financeira do
Estado. Boletim da Republica, n.° 7, | Série, 2 Suplemento, de 13 de Fevereiro de 2002, p. 8, art.° 38.
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Sucede, porém, que muitas vezes, na sequéncia das auditorias realizadas as contas do
Estado, as entidades auditadas ndo acatam as recomendacOes feitas pelo Tribunal
Administrativo e em particular pelos auditores, como consequéncia do caracter nao
vinculativo dessas mesmas recomendacdes. Neste contexto, tem-se verificado repetidas
vezes que os erros e irregularidades constatados subsistem, isto é, sdo de situacGes e

casos reincidentes.

A titulo de exemplo, apresenta-se abaixo 0 quadro resumo de uma auditoria de
regularidade, efectuada por técnicos do TA, relativamente a Conta de Geréncia de 2009,
de uma certa Direccdo Provincial de Manica, onde se demonstra que esta entidade néo
tem cumprido com as recomendac6es do TA, sendo que, pelo contrario, tem praticado
diversos actos reincidentes e consubstanciados em ma gestdo dos recursos publicos,
aliados a desobediéncia dos principios contabilisticos e regras sobre a elaboragdo e
execucgdo do orcamento do Estado.

Quadro 3. Resumo das Constatacfes e Recomendagdes de Auditoria a “Entidade X”

ConstatacOes de Geréncia de 2009 Principais Recomendacfes

Dever de Prestagdo de Contas ao Tribunal

A entidade ndo tem prestado Contas ao TA. A
Administrativo.

Processos de despesas mal instruidos e mal | Maior rigor nos procedimentos de arquivo e na
arguivados. correcta apresentacdao dos documentos.

Elaboracdo de Balancetes e  Demais

Né&o sdo elaboradas as Demonstra¢des Financeiras . .
Demonstracdes Financeiras.

Maior colaboragdo no que tange a prestacédo de
informagdes e concessdo de documentos
pedidos pela equipa de auditoria.

Falta de colaboracdo na disponibilizacdo de
documentos a equipa de auditoria do TA.

Adopcdo dos Livros Obrigatérios de registo
Inexisténcia de livros contabilisticos obrigatérios, para | contabilistico (Livro de Controlo Orcamental,
0 registo e contabilizacdo das operagdes e transac¢des | Livro Numerador de Requisi¢des Externas e de
efectuadas pela entidade auditada. Controlo de Pagamentos e Livro de Protocolo e
Entrega e Cheques).

Relativamente aos Livros de Controlo
Existéncia de livros e registos rasurados. Bancario, o devido preenchimento sem rasuras,
a tinta e com a inclusdo dos totais.

Numeracdo das Requisi¢fes Internas e
Externas, bem como a indicagdo, nas mesmas,
Deficiéncia no preenchimento das Requisicfes | do n.° de cheque emitido para o efeito;

Internas e Externas. Preenchimento dos campos destinados ao visto,
cabimento de verba, “assinatura do Dr.
Provincial”.

Anexacdo, aos processos de Ajudas de Custo,
dos Relatérios Circunstanciados das
actividades realizadas no ambito das
deslocacoes.

Deficiente instrucdo dos processos de despesas
referentes ao pagamento de ajudas de custos aos
funcionarios.

Proibicdo de pagamentos de despesas a favor
de individuos que ndo possuem vinculo
contratual com a entidade auditada.

Pagamento de despesas a favor de funciondrios
ficticios.
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Fonte: informacéo classificada (Relatérios Finais de Auditoria)

4.5 A eficiéncia e a eficacia no processo de realizacdo de auditoria externa pelo TA

4.5.1 A questdo da qualificacdo e capacitagdo dos Recursos Humanos

Com vista o cumprimento das recomendagdes da INTOSAI, no que concerne a
formacéo e capacitacdo dos técnicos, fundamentalmente dos auditores externos, para
melhor desenvolverem as suas accOes de ambito de fiscalizacdo e proteccdo dos
recursos publicos, por via de realizacdo de auditorias externas, o TA tem desenvolvido
campanhas de sensibilizacdo, formacg&o e capacitagdo dos seus técnicos, bem como tem

atribuido e financiado bolsas de estudos a favor dos seus funcionarios.

Com estas accles, o TA pretende alcancar 0 aumento, ndo s6 em quantidade, mas
também em qualidade do nivel dos recursos humanos, como forma de promover a
objectividade, a transparéncia, independéncia e garantir maior fiabilidade dos relatérios

de auditoria.

Com a concluséo do processo de formacdo de 36 auditores (bolsas de estudos na
especialidade de Contabilidade e Auditoria), e o ingresso de mais 3 Juizes Conselheiros,
9 Assessores, 10 Técnicos Superiores de Informacdo e comunicacdo, 6 Técnicos
Superiores de Administracdo Publica N1 e 3 Contadores Gerais Adjuntos, em 2014 o

TA registou um incremento de 66% de funcionarios com o nivel superior (licenciatura).

Tabela 1. Nivel de literacia dos Funcionarios do TA

Nivel/Ano 2010 _ 2014 _ Variacdo % _
V. Absoluto| V. Relativo | V. Absoluto| V. Relativo |V. Absoluto| V. Relativo
Doutoramento 3 1% 3 1% 0 0%
Mestrado 4 1% 5 1% 1 0%
Licenciatura/Bacharelato 116 29% 443 95% 327 66%
Técnico Médio e Profissional 112 28% 3 1% -109 -27%
Secundario 82 21% 5 1% -77 -20%
Primario 80 20% 5 1% -75 -19%
Total 397 100% 464 100% 67 0%

Fonte: DRH do TA

Grafico 1: Nivel de literacia dos Funcionarios do TA
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Fonte: DRH do TA

Paralelamente, em termos de quantidade, constata-se que de 397 funcionarios em 2010,
0 numero de funcionarios do TA passou para 464 em 2014, representando um

incremento de 17% (Tabela 2 e Gréfico 2).

Tabela 2: Variacdo dos recursos humanos do TA

Descricdo/Ano 2010 | 2014 | Variacdo

NUmero de Funcionarios | 397 | 464 17%

Fonte: DRH do TA

Gréfico 2: Variacdo dos recursos humanos do TA
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Fonte: DRH do TA

O PLACOR (2011-2014)%% estabeleceu metas estratégicas de desenvolvimentos
institucional segmentadas em diversos imperativos estratégicos, com destaque para o
Imperativo 3 (Aperfeicoar o Controlo das Contas Pablicas), que definiu os seguintes
planos estrategicos:

a) Garantir a eficiéncia e cobertura das auditorias;
b) Assegurar e aperfeicoar a realizagdo de auditorias ndo financeiras (Auditoria de

Desempenho);

62 Mogambique. Plano Estratégico do Tribunal Administrativo 2011-2014. Maputo, Eurosis, 2010, p. 63
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c) Aumentar a transparéncia dos resultados da 3.2 Sec¢do de Contas Publicas.

No que concerne ao processo de capacitacdo e formacdo dos seus técnicos, e em
particular dos Contadores Verificadores (Superiores — CVS e Técnicos — CVT), no
ambito do aperfeicoamento dos recursos humanos, inserido no Objectivo Estratégico 9 -
Atrair, reter e manter pessoas competentes e motivadas, o TA teve uma evolucdo
significativa, mas que, entretanto muito rapidamente tornou-se distante das exigéncias
do sector assim como da dindmica das instituicbes publicas no geral, deixando de

responder as necessidades objectivas que as circunstancias assim o impunham.

Contudo, é neste contexto que, como Objectivos Estratégicos, foram definidas as

seguintes metas institucionais:

a) Criar condigdes para uma Gestdo Estratégica de Recursos Humanos no TA;

b) Rever e reforcar o Quadro de Pessoal;

¢) Aumentar a motivacdo dos funcionarios do TA;

d) Apostar na formacéo continua dos funcionarios do TA em matérias relevantes para o
funcionamento e desenvolvimento institucional, incluindo Capacitar os funcionarios
na &rea de auditoria, informética, gestdo, linguas, comunicacdo e formagéo (bolsas
de estudo).

Assim, como resultado de implementacdo dos imperativos estratégicos acima descritos,
em 2014 o TA passou a dispor de 140 Contadores Verificadores Superiores (CVS),

contra os anteriores 104 no ano de 2010 (tabela 3).
Tabela 3. A evolugdo dos Recursos Humanos: 2010-2014

2010 2014
Quadro | Contrato | Total Quadro | Contrato | Total

Carreira/Categoria

[N
[EnN

Presidente

Juiz Conselheiro

Secretario Geral

Contador Geral

Contador Geral Adjunto

Contador Verificador Chefe

Chefe de Departamento Central
Chefe de Seccéo Central

Chefe de Sector

Assessor de Presidente

Assessor de Juiz Conselheiro
Chefe de Gabinete de Presidente
Secretario Particular de Presidente
Secretario Executivo

Contador Verificador Superior
Técnico Superior de Inf. e Comunicacio

[N
N
[N
N

[N
[N

w
w

=
=
=
=

Recursos Humanos
Recursos Humanos
-
R|O(|w NI~ loTwN

=
RO~ N OTwN
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Técnico Superior de Adm. Publica N1 6 0 6 12 0 12
Técnico Superior N1 15 0 15 15 0 15
Técnico Superior N2 2 0 2 2 0 2
Técnico Profissional de Adm. Pablica 12 1 13 14 0 14
Técnico Profissional de Inf. e Comunicacédo 7 0 7 7 0 7
Técnico Profissional 3 0 3 3 0 3
Contador Verificador Técnico 90 0 90 90 0 90
Técnico 11 0 11 11 0 11
Assistente Técnico 15 0 15 15 0 15
Agente Técnico 3 0 3 3 0 3
Agente de Servico 16 1 17 16 1 17
Oficial de Diligéncia Provincial 3 0 3 5 0 5
Auxiliar Administrativo 19 0 19 19 0 19
Operério 12 0 12 12 0 12
Auxiliar 18 2 20 18 2 20
Total 391 6 397 460 4| 464

Fonte: Relatorio de Diagnostico Institucional do TA (2010), p. 64 Vs Relatério e Balanco do TA 2014, p. 3

4.5.2 O processo de analise e verificacdo das Contas de Geréncia - Accountability

Nos termos do n.° 1, do artigo 83, da Lei n.° 8/2015, de 6 de Outubro, as Contas de
Geréncia das entidades publicas, devem dar entrada no Tribunal Administrativo, no
prazo de trés meses contados a partir do termo da geréncia, isto é, até ao dia 31 de
Marco do ano seguinte a que respeita a Conta de Geréncia, considerando que esta

coincide com o ano civil.

Mais, os n.% 4 e 5 do artigo 83, do supracitado dispositivo legal, estabelecem que as
Contas de Geréncia devem ser apreciadas e julgadas até ao dia 31 de Dezembro do ano

em que as mesmas tiverem sido recebidas pelo TA.

Em 2010, o TA contava com 104 Técnicos com a categoria de Contador Verificador,
tendo registado um crescimento em cerca de 35% em 2014 e passou para 140.

O mesmo sucedeu com o numero de Juizes Conselheiros que, naquele periodo, registou
um crescimento de 9 para 12, equivalente a cerca de 33%. Ora, apesar desta evolucao,
constata-se que os niveis de eficiéncia e eficdcia no processo de verificagdo e
julgamento das Contas de Geréncia continuam baixos, caracterizado pela fraca
capacidade quer de analise e verificagdo, assim como do julgamento das mesmas, cujos

numeros situam-se em cerca da metade (Tabela 4).

Os numeros de Contas de Geréncia analisadas e verificadas sdo inferiores quando

comparados com os das Contas recebidas e que no periodo em analise, o TA recebeu
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775 Contas de Geréncia, tendo sido analisadas e verificadas apenas 390, ou seja, cerca
de 50% das mesmas, por um lado. Mas, por outro, os nimeros das Contas de Geréncia
julgadas séo, no geral, igualmente inferiores em relacéo aos das Contas recebidas, visto
que das 390 Contas analisadas e verificadas, foram julgadas apenas 207,

correspondentes a 53%.

Estes factos divergem com os objectivos estrategicos 3 e 4 preconizados pelo PLACOR,
designadamente “Aperfeicoar o Controlo das Contas Publicas” e “Aumentar a
Celeridade Processual e do Julgamento das Contas”, respectivamente. E de salientar que
este Gltimo Imperativo Estratégico definiu como meta a “Optimizacdo e informatizacao

dos processos de trabalho de Auditoria e Julgamento para torna-los mais céleres™®s,

Assim, pode-se concluir que existe ineficiéncia e ineficacia do TA, no que concerne ao
processo de analise e julgamento das Contas de Geréncia, bem como uma incapacidade
de se cumprir rigorosamente com o preceito legal que estabelece que as contas de

Geréncia recebidas pelo TA devem ser julgadas até 31 de Dezembro do mesmo ano.

Tabela 4. Niveis de realizacdo na analise e verificacdo das Contas de Geréncia - Accountability

Fase Técnica Fase Jurisdicional*
Ano . . L Contas s
Contas Recebidas (A) | Analisadas | Realizacdo % Julgadas Realizacdo %

de 2011 521 214 41,07 36 16,82
Geréncia | 2012 437 89 20,37 102 114,61
2013 695 330 47,48 157 47,58

2014 775 390 50,32 207 53,08

Total 2428 1023 42,13 502 49,07

Fonte: Relatério e Balango do TA 2014, p. 3
(A) - N&o inclui as contas que transitaram dos anos antecedentes, visto que o objectivo é medir o grau de
eficacia.
*Compilado pelo Autor.
4.5.3 O processo de fiscalizacdo concomitante e sucessiva — Auditoria Externa

Para 0 ano de 2014, o TA previu a realizacdo de 400 auditorias, tendo a meta sido
superada pela realizacdo de 403 auditorias. Para a realizacdo desta actividade de
fiscalizacdo publica, o TA teve que mobilizar o montante de 110.730.487,00Mts,
correspondentes a 13,75% do volume do seu Orcamento anual que tinha sido aprovado
e fixado em 805.509.564,00Mts.

83 |bidem.
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Aliés, feita a anélise evolutiva do volume do Orgamento do TA, foi possivel constatar
que as despesas atinentes a realizacdo das auditorias, em média, aumentam anualmente
em cerca de 10% (Tabela 5), sendo que inversamente as ac¢Oes levadas a cabo no
ambito da fiscalizacdo publica para aferir a aplicacdo dos principios de legalidade,
conformidade, economicidade, eficiéncia e eficacia na gestdo dos recursos publicos,
tendem a reduzir ao longo dos anos com a queda do nimero de auditorias realizadas
(Tabela 6).

Tabela 5. Evolucdo dos niveis das despesas de realizacdo das auditorias

Evolucdo
Ano Despesa Global :
Orcamento do TA em 2014 : Absoluta Relativa
2011 83 930 184,00 - -
- Funcionamento: 423.328.290,00
-Investimento: 382.181.274.00 2012 92 026 952,00 | 8 096 768,00 9,65%
Total: 805.509.564,00 2013 100 933 398,00 | 8 906 446,00 9,68%
2014 110 730 487,00 | 9 797 089,00 9,71%
Fonte: PLACOR 2011-2014, p. 81 Vs Relatério e Balanco do TA 2014, p. 3
Tabela 6. Evolucdo dos niveis de execucdo das auditorias
. N.° de Auditorias Evolucdo do Nivel de Execucao
Previsdo | Realizacdo | Nivel de Execugdo Absoluta Relativa
0, - -
Auditorias 2011 500 516 103,2%
2012 450 432 96% (84) (16,28%)
2013 450 450 100% 18 4,17%
2014 400 403 100,75% (47) (10,44%)

Fonte: PLACOR 2011-2014, p. 81 Vs Relatério e Balango do TA 2014, p. 3

Salienta-se que as acc¢des de fiscalizacdo publica sdo sempre de grande importancia e
assumem o caracter de actividades prioritarias do sector de Contas e Auditorias do TA,
tendo em vista garantir um melhor controlo, economicidade, eficiéncia e eficacia na

gestdo dos recursos publicos, fundamentalmente através da fiscalizacdo concomitante.

4.5.3.1 As Vantagens da fiscalizagdo concomitante - Auditoria

A fiscalizagdo concomitante, sendo aquela que é realizada pelo TA durante o periodo
em que as despesas sao realizadas e os recursos financeiros obtidos, isto €, em
simultaneo, no momento em que ocorrem as fases da realizacdo das despesas,
designadamente: cabimentacdo, liquidacdo e pagamento, ou, em relacdo as receitas:
lancamento, liquidagéo e cobranca, permite a este Tribunal efectuar maior controlo, bem
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como garantir a eficicia na proteccdo dos recursos publicos, dado que os erros sdo
imediatamente identificados e corrigidos, as fraudes sdo detectadas e comunicadas, e

outras irregularidades sao prontamente sanadas no momento em que sdo identificados.

4.5.3.2 A capacidade de cobertura das entidades publicas auditadas pelo TA

No ano de 2014, o Tribunal Administrativo funcionou com a colaboracdo de 464
(quatrocentos e sessenta e quatro) funcionarios, sendo que, deste numero, 120
funcionarios estavam afectos as Contadorias de Contas e Auditorias e de Conta Geral do
Estado®.

De acordo com o tipo de organizacao interna destes sectores, as auditorias, quer sejam
de regularidade ou de desempenho, assim como as obras puablicas, sdo realizadas por
técnicos distribuidos em equipas de auditoria. Neste contexto, uma equipa de auditoria é
composta, em média, por 3 (trés) técnicos, perfazendo um total de cerca de 40 (quarenta)
equipas para as duas Contadorias que tém como missdo realizar auditorias as Contas de
Geréncia relativas aos fundos e das entidades publicas, para posterior elaboracdo do
Relatorio e Parecer sobre a Execucdo do Orgamento do Estado, sendo que, cada uma
delas realiza, em média, 3 (trés) auditorias em cada uma das 6 (seis) desloca¢des anuais

para o devido efeito.

Assim, concluimos que, em média, uma equipa de auditoria realiza anualmente 18
auditorias, o que vale dizer que o TA, servindo-se das suas 40 equipas de auditoria, tem

capacidade para auditar anualmente 720 entidades.

Tabela 7. Nivel de capacidade de cobertura das auditorias face ao nimero de entidades

Ordem Descrigao Numero

1 Auditores (CCA + CCGE) 120

2 Equipas de Auditoria existentes (1+3elementos) 40

3 Deslocacdo as provincias programadas para 2014* 6

4 Entidades possiveis de serem auditadas por cada equipa, em cada 3
deslocacdo as provincias

5 Entidades possiveis de serem auditadas durante o ano (5x2) = 720
Capacidade instalada

6 Entidades publicas de nivel central, provincial, autarquico e 1472
Administra¢des Distritais %

®4Mocambique. Tribunal Administrativo. Relatdrio e Balanco Anual de 2014. Direcgdo Nacional de
Planificacdo e Estatistica, 2015: p. 14.

59



7 Grau de capacidade de cobertura instalada do TA face ao niumero de | 48,91%
entidades (5+6)x100
8 Auditorias previstas para o ano de 2014 400
9 Grau de cobertura de auditorias previstas face a capacidade instalada 56%
(8+5)x100
10 Auditorias realizadas em 2014 403
11 Grau de cobertura das auditorias realizadas face a capacidade instalada 56%
(10+5)x100
12 Grau de cobertura das auditorias realizadas face ao numero de 40%
entidades (10+6)x100
*Vide Tabela 8. (Maputo Provincia, Maputo Cidade, Gaza, Manica, Nampula e Cabo Delgado)
Tabela 7.1 Grau de Capacidade de Cobertura de Entidades Orcamentais
- x : : N.° de Entidades N.° de Entidades Grau % de Cobertura:
Ordem Descricéo das Entidades Auditadas Auditadas (A) Orcamentais (B) (A)(B)
1 | Orgéos Centrais 87 178 48,88%
2 | Direcgdes Provincias de Maputo 4 33 12,12%
3 | Direcges da Cidade de Maputo 30 33 90,91%
4 | Administracdes Distritais de Maputo 2 40 5,00%
5 | Direcces Provinciais de Gaza 30 50 60,00%
6 | Administracdes Distritais de Gaza 14 60 23,33%
7 | Direcges Provinciais de Inhambane 0 47 0,00%
8 | Administracdes Distritais de Inhambane 0 70 0,00%
9 | Direcgoes Provinciais de Sofala 0 53 0,00%
10 | Administrac@es distritais de Sofala 0 65 0,00%
11 | Direc¢des Provinciais de Manica 22 33 66,67%
12 | Administracdes Distritais de Manica 1 60 1,67%
13 | Direcgdes Provinciais de Tete 0 51 0,00%
14 | Administrac@es Distritais de Tete 0 75 0,00%
15 | Direcgdes Provinciais da Zambézia 0 48 0,00%
16 | Administracdes Distritais da Zambézia 0 110 0,00%
17 | Direcgbes Provinciais de Nampula 1 61 1,64%
18 | Administracdes Distritais de Nampula 1 115 0,87%
19 | Direcgoes Provinciais de Cabo Delgado 26 40 65,00%
20 | Administracdes Distritas de Cabo Delgado 17 85 20,00%
21 | Direccdes Provinciais de Niassa 0 42 0,00%
22 | Administracdes Distritais de Niassa 0 80 0,00%
23 | Autarquias Municipais 10 43 23,26%
Total 245 1472 16,64%

Fonte: (A) - Relatério Anual de Progresso e Financeiro do TA - 2014. Além destas, o TA realizou 41 auditorias as obras publicas, 75 a
projectos financiados pelo Banco Mundial e 42 de desempenho, totalizando 403 auditorias
(B) - Entidades listadas na Lei do Orcamento de Estado Rectificativo, n.° 21/2013, de 30 de Outubro, pag. 698-901

No que concerne a determinagdo do nimero de entidades orcamentais das AdministracGes
Distritais, obedeceu-se ao seguinte:

Ordem Nome da Provincia Entidades Publicas de Nivel Distrital
N.° de Distritos (A) N.° de Entidades (B) Total (C)
1 Maputo 8 5 40
2 Gaza 12 5 60
3 Inhambane 14 5 70
4 Sofala 13 5 65
5 Manica 12 5 60
6 Tete 15 5 75
7 Zambézia 22 5 110
8 Nampula 23 5 115
9 Cabo Delgado 17 5 85
10 Niassa 16 5 80
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[Total | 152 | 50 | 760

Fonte:
(A) http://www.portaldogoverno.gov.mz/por/Mocambique/Geografia-de-Mocambique/Provincias-e-Distritos

(B) De acordo com o Decreto n.° 6/2006, de 12 de Abril, a estrutura do Governo Distrital é a seguinte:
1 Servicos Distritais de Planificagéo e Infraestruturas

Servicos Distritais de Educacdo, Juventude e Tecnologia

Servigos Distritais de Saude, Mulher e Ac¢éo Social

Servicos Distritais de Actividades Econémicas

Secretaria Distrital

gl

No presente estudo foram consideradas as entidades publicas do nivel central, provincial,
distrital e autarquico, existentes no ano de 2013, visto que as actividades de auditoria
levadas a cabo pelo Tribunal Administrativo em 2014, no &mbito da fiscalizagdo publica,

incidiram sobre as contas e orgamento do Estado do exercicio economico de 2013.

Entre 2013e 2014, o Sector Publico era constituido por 1472 unidades orgéanicas
orcamentais de nivel central, provincial e autarquico, incluindo as Administracdes
Distritais, listadas no Orcamento do Estado de acordo com o0s respectivos

classificadores organicos e funcionais®.

Daqui resulta que em termos de capacidade de cobertura das referidas entidades
publicas e dos respectivos orgamentos, o presente estudo revela que o TA apresenta um
nivel abaixo do razoavel, pois, se considerarmos a fracgdo de 720 auditorias possiveis
de se realizar num certo ano, face as 1472 unidades organicas orcamentais, isto €
720/1472, teremos como resultado 48,91%. Ou seja, em termos de capacidade instalada,
0 TA apenas consegue cobrir cerca de 49% do total de entidades publicas de nivel

central, provincial, autarquico, bem como Administracdes Distritais existentes no pais.

Além disso, apesar da capacidade instalada de cobertura das auditorias face ao nimero
de entidades publicas daqueles niveis (central, provincial, autarquico e administracdes
distritais) situar-se em 720 auditorias (correspondente a cerca de 49% das 1472
entidades), no ano de 2014 o TA previu a meta de realizacdo de apenas 400 auditorias,

correspondente a 56% da sua capacidade instalada de cobertura.

Por outro lado, apesar do TA ter cumprido em 100% a sua meta de realizacdo de 400

auditorias, visto que em 2014 foram realizadas 403 auditorias em 245 entidades

8 Entidades listadas na Lei do Orcamento de Estado Rectificativo n.? 21/2013, de 30 de Outubro, pag. 698-901
(Boletim da Republica n.° 87, | Série, de 30 de Outubro de 2013).
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publicas, constata-se que estes niveis sdo baixos. Pois, no ano de 2014 o TA cobriu
apenas 16,64% das entidades publicas de nivel central, provincial, autarquico e
administracdes distritais, ou seja, das 1472 entidades existentes no pais, 0 TA auditou
apenas 245 (Tabela 7 e 7.1).

4.5.3.3 Grau de cobertura das auditorias face ao Orcamento do Estado para 2013

No que concerne a cobertura das auditorias, face ao Orcamento do Estado aprovado em
2013, o desempenho do TA no periodo em andlise (2013/2014) foi razoavel, pois,
verifica-se que, pela realizagdo de 403 auditorias as contas das entidades publicas de
nivel central, provincial, autarquico e administracdes distritais, este Tribunal atingiu a
cobertura de 72.487.659.900,00Mts correspondente a 88,93% do volume do Or¢amento
do Estado para aquele ano de 2013 (Tabela 8).

Tabela 8. Grau de cobertura das auditorias no Orgcamento do Estado

Entidades Auditadas Valor do Orgamento Auditado* Fundos do Orgamento do Estado Aprovado** Céb:erct%a
Funcionamento (A) | Investimento (B) Total (C) Interno(D) Externo (E ) Total (F)
Orgéos Centrais 16 141 095 940,00 51 460 092 230,00 67 601 188 170,00 25 688 426 180,00 43 490 970 740,00 69 179 396 920,00 97,72%
Dir. Prov. de Maputo 259 145 210,00 77039 600,00 336184 810,00 327 779080,00  105345910,00 433124 990,00 77,62%
Dir. da Cid. de Maputo 385 884 850,00 71 066 380,00 456 951 230,00 173 366 940,00 72 674 830,00 246 041 770,00 185,72%
Admin. Dist. de Maputo 189 987 720,00 18 649 430,00 208 637 150,000 140 262 320,00 4819000,00 145081 320,00 143,81%
Dir. Prov. de Gaza 493 847 770,00 150 064 390,00 643 912 160,00 553 443 640,00 86 702 010,00 640 145 650,00 100,59%
Admin. Dist. de Gaza 347 670 300,00 54795 000,000 402 465 300,00 285 744 270,00 10177 860,00 295922 130,00 136,00%
Dir. Prov. de I'Bane g - L 216 941 120,00 120 796 830,00 337 737 950,00  0,00%
Adm. Dist. de I'Bane g - L 315 644 760,00 10 010 100,00 325 654 860,00 0,00%
Dir. Prov. de Sofala 4 - 1 67757122000  283727460,00 961298 680,00 0,00%
Adm. Dist. de Sofala g - g 238 278 910,00 20 457 530,00 258 736 440,00 0,00%
Dir. Prov. de Manica 829161700,00 212554 260,000 1041715960,00 294 790270,00  111423740,00 406 214 010,00 256,45%
Adm. Dist. de Manica 117 651 810,00 35633 210,00 153 285 020,00 231 668 390,00 8192 300,00 239 860 690,00 63,91%
Dir. Prov. de Tete E - 1 365906 640,00  201401700,00 567 308 340,00 0,00%
Adm. Dist. de Tete E - 41 324 370560,00 25366 280,00 349 736 840,00 0,00%
Dir. Prov. da Zambézia g E g 857 753 330,00 231533 380,00 1089286 710,00 0,00%
Adm. Dist. da Zambézia E - 41 457 116 940,00 49236 420,000 506 353 360,00 0,00%
Dir. Prov. de Nampula g - L 854 478 490,00 215859 630,00 1070 338120,00 0,00%
Adm. Dist. de Nampula E - 41 522571210,00 31930950,00 554502 160,00 0,00%
Dir. Prov. Cabo Delgado 369 058 870,00 104 894 620,00 473 953 490,00 356 326 370,00 159 954 760,00 516 281 130,00 91,80%
Adm. Dist. C. Delgado 90 602 870,00 24 824 000,00 115 426 870,00 312 605 000,00 20 467 900,00 333 072900,00 34,66%
Dir. Prov. de Niassa 4 - 41 241199 090,00 96 952 120,000 338151 210,00 0,00%
Adm. Dist. de Niassa g - g 278 032 970,00 14 599 140,00 292 632 110,00 0,00%
Autarquias Municipais 731832510,00 322107 230,000 1053939 740,00 2424 366 270,00 {1 2424366 270,00 43,47%
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Total 19 955 939 550,0(1 52531 720 350,04 72 487 659 900,04 36 138 643 970,0(1 45 372 600 590,0(1 81511 244 560,04 88,93% |

Nota: O valor considerado para as Autarquias Municipais inclui duas componentes, nomeadamente: 1. Fundo de Compensacéo
Autérquico; e 2. Investimento Autéarquico.

Fonte:

*Relatério Anual de Progresso e Financeiro 2014 - Tribunal Administrativo.
**Lei n.° 21/2013, de 30 de Outubro (Boletim da Republica n.° 87, | Série, de 30 de Outubro de 2013) - Aprova o Orcamento de Estado
Rectificativo.

4.5.3.4 Constatagdes Sobre a Conta Geral do Estado

4.5.3.4.1 Receitas Publicas

A Lei n.° 1/2013, de 7 de Janeiro, que aprova o Orcamento do Estado (OE), estabelece,
no seu preambulo, que o OE de 2013 visa a materializacdo da politica financeira do
Governo, em conformidade com os objectivos do Plano Econémico e Social (PES) -
2013.

A Lei n.° 21/2013, de 30 de Outubro, que altera os limites da Receita e da Despesa
fixados no Orgamento do Estado, estimou as Receitas do Estado em
120.492.305.710,00Meticais.

Neste contexto, e visando aferir a regularidade e conformidade dos actos de gestdo
publica no processo de cobranca e arrecadacdo de receitas publicas no exercicio
econémico de 2013, o TA realizou diversas auditorias, nomeadamente aos Ministérios,
Institutos Puablicos, Governos Provinciais, Municipios, Direccdes de Areas Fiscais

(DAF’s) e Unidades de Grandes Contribuintes (UGC’s), entre outros servigos publicos.

Do resultado destas auditorias®® foi possivel constatar que, no exercicio econémico de
2013, o Estado cobrou um volume de receitas publicas na ordem de
126.318.714.000,00MT. A cifra alcangada representa 27,4% do Produto Interno Bruto

% Tribunal Administrativo. Relatério sobre a Conta Geral do Estado de 2013.
63



provisorio (461.101.000.000,00MT), superando em 3,8 pontos percentuais as projec¢des
iniciais do PES-2013.

No mesmo ano, o Governo mobilizou 189.010.107.000,00Meticais em recursos
financeiros para a materializacdo do Orgamento do Estado, dos quais 66,8%
(126.318.714.000,00MT)  correspondem a  Receita do  Estado, 1,7%
(3.158.000.000,00Meticais) a Empréstimos Internos, 16,0% (30.233.385.000,00MT) a
Donativos e 15,5% (29.300.008.000,00MT) a Empréstimos Externos.

Na rubrica “Receita do Estado”, ha que destacar as receitas provenientes dos Impostos
sobre os Rendimentos que atingiram o montante de 49.385.510.000,00MT, por sua vez
correspondentes ao IRPC no valor de 34.470.926.000,00MT, IRPS na ordem de
14.841.220.000,00MT e Impostos sobre Jogos no valor total de 73.364.000,00MT.

As empresas Videocom e a ENI, adjudicatarias de blocos na Bacia do Rovuma,
concessionados pelo Governo, através de concursos publicos internacionais,
transaccionaram interesses seus, naquela area. Da venda de seus activos, resultaram
mais-valias para o Estado mogambicano, no valor de 12.175.714.000,00MT, nos termos

da legislacéo vigente, sobre esta matéria.

Contudo, constatou-se que, destas receitas de mais-valias, 0 montante de
161.387.000,00MT néo foi canalizado as Direccdes de Areas Fiscais ou as Unidades de

Grandes Contribuintes®’.

No que concerne as receitas no total de 7.733.000,00MT provenientes dos “Mega
Projectos”, destacaram-se, as empresas Vale Mogcambique, Sasol Petroleum Temane,
Anadarko Mogambique e ENI - East Africa SPA, com 18,1%, 15,6%, 15,2%, 14,9%,
respectivamente.

Na Direcgdo Nacional de ldentificacdo Civil (DNIC) constatou-se que esta entidade ndo
canalizou a Direccdo de Area Fiscal 60% do montante de receitas consignadas
arrecadado pela producdo dos B.l.s’, isto €, reteve em sua posse o valor de
6.602.000,00MT.

57 |bidem
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Este facto viola o preceituado no artigo 2, do Diploma Ministerial n.° 261/2010, de 24
de Dezembro, que estabelece a obrigatoriedade da entrega integral dos montantes
arrecadados, conjugado com alinea g) do n.°l do artigo 9 da Circular n.°
01/GABMF/2010, de 06 de Maio, que define as regras a observar para a recolha de

Receitas Consignadas e Proprias.

Por sua vez, o Instituto Nacional de Hidrografia e Navegacéo ndo enviou a Direccdo de
Area Fiscal, a totalidade da receita consignada cobrada, proveniente das taxas de ajuda a
navegacao, no valor de 181.021.000,00MT, e o valor de 1.514.000,00MT, referente a

receitas proprias.

O mesmo sucedeu na Escola Superior de Ciéncias Nauticas, que ndo efectuou a
canalizacdo de 36.822.000,00MT aos cofres (receitas do regime pds-laboral).

Na Segunda Conservatoria do Registo Civil de Maputo, foi apurada a receita no valor
de 1.103.300,00MT, proveniente dos actos de casamento, depositada na conta de

preparos, que ndo foi declarada a competente Direcgdo de Area Fiscal.

Na Direccdo Provincial da Educagdo de Manica e 0 Ministério para a Coordenacao da
Accdo Ambiental cobraram Receitas Proprias no valor total de 232.350.000,00MT e
37.250.000,00MT, respectivamente, sem que tivesse sido previsto e inscrito no
Orcamento de Estado de 2013, violando o preceituado no numero 2 do artigo 14 da Lei
do SISTAFE.

No tocante as Receitas de Alienacdo de Bens da Administracdo Provincial, reportadas
na CGE de 2013, no valor de 15.798.000,00MT, verifica-se uma divergéncia de
15.379.000,00MT, relativamente a receita de Alienacao de Imoveis apurada na auditoria
a Direccdo Nacional do Patriménio do Estado (31.177.000,00MT), denunciando a
existéncia, nesta classe, de receitas que ndo foram registadas na CGE.

No geral, no rol dos erros materialmente relevantes, constatou-se a existéncia de outras
diferencas que totalizam 90.311.000,00MT entre os montantes de receitas proprias
declaradas pelo Governo na Conta Geral do Estado (259.284.000,00MT) e os totais de
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receitas apuradas no ambito da realizacdo das auditorias pelo TA (349.595.000,00MT),
tendo o mesmo sucedido no Juizo Privativo das Execugfes Fiscais de Maputo, onde

constatou-se a existéncia de diferencas para menos na ordem de 3.424.000,00MT.

4.5.3.4.2 Despesas Publicas

Com vista fundamentar a instrucédo, elaboracéo e elaboracdo da Conta Geral do Estado,
em particular no &mbito da execucdo da Despesa Publica, no exercicio econdmico em
apreco, a Contadoria de Conta Geral do Estado do TA realizou 74 auditorias financeiras
a diversas entidades, sendo 45 do nivel central, 5 do provincial, 15 do distrital e 9 do

autarquico®e.

Assim, com vista a emissdo do Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2013, o
Tribunal Administrativo auditou, através da CCGE, em 74 entidades, despesas no valor
global de 19.238.783.950,60MT, correspondentes a 33,9% da execucdo total
(56.757.907.414,14MT).

Desta accdo de fiscalizacdo publica, hd que destacar que ndo foram disponibilizados,
para verificacdo, os comprovativos das despesas realizadas com receitas proprias e
consignadas, nas componentes Funcionamento e Investimento, no valor total de
176.865.458,73MT, o0 que representa 0,9% da amostra auditada, de
19.238.783.950,60MT. Outrossim, foi gasto o valor 11.576.410,61MT, em despesas de

combustiveis, para o0 abastecimento de viaturas ndo identificadas.

No que concerne a rubrica “Salarios e Remunerac¢des”, constatou-se a existéncia de uma
diferenca global de 316.741.183,76MT entre o montante registado no Mapa
Demonstrativo Consolidado por UGB do e-SISTAFE (735.816.000,06MT) e o apurado
com base nas folhas de Salérios pagos em 2013 (406.624.965,46MT).

Com recurso aos fundos publicos, foram concedidos empréstimos aos funcionarios do

Estado no valor total de 817.911,73MT. Este facto constitui infraccdo financeira,

% Inclusas na Tabela 7.1
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conforme o disposto na alinea b) do n.° 3 do artigo 93 da Lei n.° 26/2009, de 29 de
Setembro.

O Instituto Superior de Administracdo Pablica efectuou um pagamento na ordem de
398.173,71Meticais a favor da empresa Entreposto Comercial de Mogambique, relativo
ao adiantamento para futura aquisicdo de uma viatura de marca Isuzu KB 250 dupla
cabine, conforme consta da nota de débito e de cabimentacdo apenso ao respectivo
processo de contabilidade. Entretanto, a entidade ndo apresentou nenhum acordo, nem
contrato de compra e venda, pelo que, este procedimento indicia um pagamento
indevido.

Na Escola Nacional de Aeronautica, foram pagos indevidamente subsidios de telefone,
ao Director e seu Adjunto Pedagdgico, no valor de 17.100,00MT, através do e-
SISTAFE e de mais 31.500,00MT, da conta bancéria. Ora, de acordo com o
estabelecido no artigo 1 do Despacho do Ministro das Financas, de 14 de Novembro de
2006, relativamente aquelas funcOes, fixou-se o limite mensal de 1.000,00MT e

900,00MT, respectivamente.

Na Direc¢do Provincial das Obras Publicas e Habitacdo de Manica, constatou-se que,
relativamente ao projecto de construcdo do Edificio Il do Governo Provincial de Manica,
para além dos 30.638.233,54MT, executados em 2013, foram realocados
29.893.370,00MT, ndo previstos e nem registados em rubrica do orcamento da entidade.

No Conselho Municipal da Cidade de Chibuto, foi apurado o pagamento de salarios em

excesso ao pessoal fora do quadro, no valor global de 812.523,91MT.

No Governo do Distrito de Matutuine, constatou-se a incluséo, na folha de salarios
enviada ao banco, referente ao més de Setembro de 2013, o valor do salario de um
funcionario que ja tinha sido transferido para a Secretaria Distrital, tendo-lhe sido
abonados dois salarios, um pela Secretaria Distrital (29.063,18MT) e outro pelo Servigo
Distrital de Educacdo, Juventude e Tecnologia (28.392,29MT).
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Em violagdo do no n.° 1 do artigo 44 do Regulamento de Contratacdo de Empreitada de
Obras Publicas, Fornecimento de Bens e Prestagdo de Servigos ao Estado, aprovado
pelo Decreto n.° 15/2010, de 24 de Maio, diversas entidades pagaram despesas em bens,
servicos e empreitada de obras pablicas, no montante global de 46.045.188,37MT, sem
que para o efeito tivessem celebrado os respectivos contratos com os fornecedores de
bens, prestadores de servigos e empreiteiros.

Foram executados sem a submissdo a fiscalizacdo prévia obrigatoria do Tribunal
Administrativo, 59 contratos no valor total de 320.255.995,01MT.

No que concerne ao Patrimonio do Estado, constatou-se a existéncia de bens
patrimoniais em diversas instituicdes e organismos do Estado, no valor global de
31.286.971,51MT, que ndo se encontram incluidos no e-Inventério e, por outro lado, a
existéncia de registos de bens, no montante de 737.671.937,83MT, constantes do Anexo

Informativo da CGE, que néo estéo reflectidos no inventario das respectivas entidades.

Constatou-se, também, que os arquivos dos processos de despesa continuam sem estar
devidamente organizados, o que dificultou a apresentacdo de justificativos das

transaccdes, durante a realizacdo das auditorias.

De acordo com o estabelecido na alinea d) do n.° 1 do artigo 32 do Regulamento do
CIRPS, aprovado pelo Decreto n.° 8/2008, de 16 de Abril, as entidades que disponham
ou devam dispor de contabilidade organizada sdo obrigadas a reter o imposto, mediante

a aplicacédo da taxa de 20%, sobre os rendimentos do trabalho independente.

Entretanto, constatou-se que ndo foram retidos na fonte 323.906,77MT, de IRPS, sendo
sobre rendimentos do trabalho (40.000,00Meticais) e sobre rendas de instalacdes
(283.906,77MT), no acto do pagamento de despesas, no montante de 2.227.905,50MT.

No que concerne a Divida Publica, constata-se a auséncia de informacao sobre avales e
garantias concedidos pelo Estado, cujo limite foi estabelecido em 183.500.000,00MT,
bem como néo foi registada, na Conta Geral do Estado (CGE), uma emissédo de Bilhetes

do Tesouro no valor de 272.160.000,00MT, por um lado, e por outro foram detectadas
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divergéncias de informagdo entre a CGE (em que falta a divida contraida com a
Alemanha) e o Anexo 3 do Relatério da Divida Publica da DNT (de que consta a
divida).

Né&o foi registado, nas OperacOes de Tesouraria, nem apresentado na Conta Geral do
Estado de 2013, o valor de 2.170.000,00MT, de movimentos de Bilhetes do Tesouro

(BT).

Tabela 9. Resumo dos Erros Nao Ajustados

N.° Ordem Item/Descricio Erro N&o Ajustado Observagéo
1 Receita de Mais-valias. 161.387.000,00 | Nao foi entregue ao Estado.
2 Receita na producéo de B.I 6.602.000,00 | Néo foi entregue ao Estado.
3 Taxas de ajuda a navegagao. 181.021.000,00 | Néo foi entregue ao Estado.
4 Receitas proprias do INHN®®. 1.514.000,00 | N&o foi entregue ao Estado.
5 Receitas do regime pds-laboral™. 36.822.000,00 | Néo foi entregue ao Estado.
6 Receitas de actos de casamento’. 1.103.300,00 | Nao foi entregue ao Estado.
7 Receita propria’. 232.350.000,00 | Receitas ndo previstas no OE.
8 Receita propia’. 37.250.000,00 | Receita ndo prevista no OE.
9 Receita de Alienacdo de Imoveis. 15.379.000,00 | Receita ndo registada na CGE.
10 Receitas das Direc¢Oes Provinciais. 90.311.000,00 | Receita ndo declarada pelo Gov.
11 Receitas diversas™. 3.424.000,00 | Desaparecimento de Receita.
12 Despesas de combustiveis. 11.576.410,61 | Viaturas ndo identificadas.
13 Salarios e Remuneragdes. 316.741.183,76 | Duplicacéo de folhas de salério.
14 Empréstimos concedidos ilegais. 817.911,73 | Concedidos aos funcionarios.
15 Pagamento indevido de despesas™. 398.173,71 | Pagamento a Entreposto Com.
16 Subsidios de telefone’. 46.700,00 | Do Director e Adjunto Pedagdgico.
17 Obras Publicas e Habitagdo™". 60.531.603,50 | Despesas ilegais.
18 Salarios e Remuneragdes’®. 812.523,91 | Salarios pagos a pessoas ficticias.
19 Salarios e Remuneracdes’ 29.063,18 | Duplicacéo de folha de salarios.
20 Empreitadas, Bens e Servicos. 46.045.188,37 | Despesas sem contrato.
21 Contratagéo Publica. 320.255.995,01 | Execugdo sem o Visto do TA.
22 Patriménio do Estado. 768.958.909,00 | Bens ndo inventariados.
23 Receitas Fiscais - IRPS 323.906,77 | IRPS ndo retido na fonte.
24 Divida Publica ndo Declarada. 183.500.000,00 | Avales e garantias concedidos.
25 Divida Publica ndo Declarada. 272.160.000,00 | Bilhetes do Tesouro.
26 Operacdes de Tesouraria sem registo. 2.170.000,00 | Bilhetes do tesouro.

9 INHN - Instituto Nacional de Hidrografia e Navegagéo.
0 Receitas da Escola Superior de Ciéncias Nauticas (ESCN).

1 2.2 Conservatoria de Registo Civil de Maputo.

"2 Direcgdo Provincial da Educagdo de Manica.

8 Ministério para a Coordenacéo da Acgdo Ambiental.
74 Juizo Privativo das Execugdes Fiscais de Maputo.

7> Instituto Superior de Administragdo PUblica (ISAP).
76 Escola Nacional de Aerondutica (ENA).

" Projecto de construgdo do Edificio Il do Governo Provincial de Manica.

8 Conselho Municipal da Cidade de Chibuto.
9 Governo do Distrito de Matutuine.
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[ Total | 2.751.530.869,55 |

Fonte: Relatério e Parecer sobre a Conta Geral do Estado - 2013.

Como resultado das auditorias realizadas no ano de 2014, no ambito das accdes de
fiscalizacdo publica da execucdo do Orcamento do Estado de 2013, o TA detectou erros
e irregularidades avaliados em 2.751.530.869,55MT (Tabela 9). Todavia, os danos
causados aos recursos publicos ndo foram evitados e muito menos sanados, ndo obstante
0 n.° 2, do artigo 82, da Lei n.° 14/2014, de 14 de Agosto, dispor que o objectivo da
auditoria realizada pelo TA € detectar irregularidades e sana-las, evitando danos

irreparaveis.
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CAPITULO V

Principais Conclusdes e Recomendacdes

5.1 Conclusao

No presente trabalho, foi possivel concluir que, ndo obstante a alinea c), do n.° 2, do
artigo 230, da Constituicdo da Republica de Mogambique, conjugado com o n.° 2, do
artigo 82, da Lei n.° 14/2014, de 14 de Agosto®’, dispor que compete ao Tribunal
Administrativo fiscalizar, sucessiva e concomitantemente8! os dinheiros puablicos, bem
como promover, a todo o tempo, inspec¢do ou auditoria com o objectivo de detectar
irregularidades e sana-las, evitando danos irrepardveis, tal afirmagdo ndo passa de uma
verdadeira utopia, pois, nem a accountability e nem a auditoria externa do Tribunal
Administrativo sdo capazes de evitar fraudes financeiras, desvios de aplicagcdo de fundos

publicos ou pagamentos indevidos.

Outrossim, verifica-se que o Tribunal Administrativo de Mogcambique ndo dispde de
instrumentos regulatorios fundamentais para garantir a melhor qualidade na realizagdo
das auditorias externas, como sejam, 0 cddigo de ética e deontologia profissional,

manual de procedimentos e normas de auditorias.

Na verdade, as auditorias externas do TA sdo realizadas por técnicos que ndo tém a
devida qualificacdo técnico-profissional, fazendo com que as mesmas carecam da
exigida qualidade e, consequentemente, os seus Relatério Finais de Auditoria
apresentam-se desprovidos de transparéncia, objectividade e isencéo, aliado ao facto de
o TA ser uma instituicdo dependente do poder politico e financeiramente dependente do

poder executivo.

8 Boletim da Republica n.° 65, | Série, 3.° Suplemento, de 14 de Agosto de 2014.

81 A fiscalizag8o concomitante € um mecanismo de controlo que consiste em verificar, simultaneamente
a execucao orgamental, isto é, no momento em que decorre a realizagdo de despesas e a cobranca de
receitas publicas, a exactiddo, a regularidade e a correccdo econdmico-financeira das operagdes
orcamentais, executadas por aquelas entidades sujeitas a jurisdicdo e controlo financeiros do Tribunal.
Traduz-se, em geral, no acompanhamento da execucao da actividade financeira (Cf. PLACOR 2006: 23).
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Concluiu-se, também, que ndo existe eficiéncia e eficacia no processo de analise e
verificacdo das Contas de Geréncia, bem como no julgamento das mesmas, pois 0S

niveis situam-se abaixo do razodavel, isto &, 42,13% e 49,07%, respectivamente.

Apesar do nivel de cobertura das auditorias realizadas face ao volume do or¢camento do
estado ter-se situado em 88,93%, conclui-se que as auditorias externas, levadas a cabo
no ambito das accdes de fiscalizacdo publica, ndo abarcam 83,36% do numero de
entidades publicas existentes no pais, dado que em 2014 o TA apenas conseguiu auditar

a um nivel de 16,64% das entidades.

E mais, tendo auditado 72.487.659.900,00MT do Orcamento do Estado de 2013,
correspondente a 88,93% do volume global, e visando evitar danos irreparaveis
(conforme reza a lei), 0 TA néo foi capaz de proteger os recursos publicos no montante
de 2.751.530.869,55Mts (950.633.007,33MT correspondentes a Receitas Publicas e
1.800.897.862,22MT de Despesas Publicas), sendo este o valor global dos erros e

irregularidades constatados mas que néo foram sanados.

No geral, conclui-se que, apesar da fiscalizacdo concomitante ser um mecanismo de
controlo que possibilitaria a0 TA, em tempo oportuno, identificar e sanar as
irregularidades, erros e fraudes cometidos pelos gestores publicos, e da previsao legal
do sancionamento por estes factos (penas de multas e reposicdo, sem prejuizo de
responsabilidade criminal), a auditoria externa do Tribunal Administrativo, em
particular a realizada no ambito da fiscalizacdo concomitante, ndo constitui um
instrumento que garante a proteccdo eficiente e eficaz dos recursos publicos, pois, a
mesma ndo previne e ndo reduz os riscos de desvios de fundos publicos, bem como néo
promove a gestdo econdmica, eficiente e eficaz e ndo demonstra ser capaz de garantir a

melhoria da qualidade de servigos publicos prestados aos cidad&os.
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5.2 Recomendacodes

Com o objectivo de conferir maior dindmica, eficiéncia e eficacia das auditorias

realizadas pelo Tribunal Administrativo, no ambito do processo de fiscalizacdo da

utilizacdo dos recursos publicos, apresentam-se as seguintes propostas de
recomendagdes:

e A implementagdo de instrumentos regulatorios de conduta ética e deontoldgica,
como seja 0 Codigo de Etica e Deontologia Profissional, bem como de
procedimentos, padrdes e orientacdes profissionais (Manual de Procedimentos),
visando a busca de qualidade, como elemento essencial para obter e manter
credibilidade, confianga e respeito publico dos trabalhos de controlo externo
realizados pelo Tribunal;

» Visando garantir maior transparéncia e independéncia dos Relatdrios de Auditoria,
recomenda-se que a escolha do Presidente do TA se baseie em processos de eleicéo
interna de entre os Juizes Conselheiros;

e Que o Plano Economico e Social (PES) do TA, bem como o respectivo Or¢camento
sejam autébnomos, isto €, que sejam concebidos e aprovados internamente pelo TA e
que sejam submetidos ao Governo para efeitos de mera comunicacdo e posterior
aprovacdo pela Assembleia da Republica, ndo sendo, por isso, objecto de critica
para a sua execugao;

e Maior objectividade dos auditores no cumprimento de suas responsabilidades
profissionais, considerando que a mesma inclui ser-se independente, de facto e na
aparéncia, mantendo-se uma atitude de imparcialidade, de honestidade intelectual e
livre de conflitos de interesse, bem como distante de compromissos politicos;

e Intensificacdo de accOes de formacéo, capacitacéo e treinamento dos auditores do
TA,

e Incremento do nimero de Juizes Conselheiros e de técnicos auditores;

e Abrangéncia das auditorias face ao nimero de entidades publicas existentes no pais;

e Maior independéncia dos Juizes Conselheiros do Tribunal Administrativo, no
exercicio das suas fungdes, devendo obediéncia apenas a lei;

e Reformulacdo dos dispositivos legais pela Assembleia da Republica, visando a
delegacdo de competéncias aos Tribunais Administrativos provinciais no &mbito de

fiscalizacdo concomitante e sucessiva (auditorias) com vista 0 aumento dos niveis
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de cobertura das auditorias em face das entidades publicas, programas, projectos e
Orgamento do Estado.
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