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RESUMO

O controlo externo da gestdo dos dinheiros pu-
blicos — politico e financeiro, é uma missao dos Estados
de Direito democraticos, exacerbada pelos contribuin-
tes cidaddos que, no afa dos nossos dias, exigem rigor,
responsabilidade e transparéncia no exercicio daquela
gestao, qualidades escrutinadas pela necessaria confian-
ca nas institui¢bes acometidas daquele controlo.

A responsabilidade pelo controlo financeiro ex-
terno, em Portugal, encontra-se constitucionalmente
consagrada ao Tribunal de Contas. Este érgdo de sobe-
rania procede a supervisdo da gestdo econémico-finan-
ceira da Administragdo abrangendo, na prossecugao de
um verdadeiro direito de sequela, todos aqueles que de
algum modo, gerem valores publicos.

O objetivo deste artigo é perscrutar a utilizagdo
do instrumento de fiscalizagdo por exceléncia, utilizado
pelo TC - a auditoria, como medida dissuasora, por um
lado e investigativa, por outro, de atos de corrupgao,
em especial através das técnicas préprias da auditoria
forense. Nao sendo este o papel fundamental e objeti-
vo primeiro do trabalho desenvolvido pelas Instituicoes
Superiores de Controlo, é hoje internacionalmente re-
conhecida a utilidade dos mandatos destas Instituicdes,
como contributo valioso nesse combate.

Palavras-chave: auditoria publica; institui¢des
superiores de controlo; corrupgao; auditoria forense.
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1. INTRODUCAO da sua administracdo e as corrija. Uns chamam-lhe

auditor, outros, inspetor de contas, outros, grande
A publicagdo da Lei n® 98/97 de 26 de agosto — | procurador.”
Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas Em McMickle (1978)* encontramos também re-
(LOPTC) veio consagrar, como a técnica fundamental de | feréncia aos escritos de Aristoteles, que afirmava que o
controlo da atividade financeira puablica, utilizada pelo | Senado de Atenas era constituido por 500 pessoas que
Tribunal, a auditoria. Contudo, desde os anos 80, que | escolhiam um “Conselho” composto por 10 “Logistae”
o Tribunal, através da aprovagao de normas avulsas de | e 10 “Euthuni”, designados para a verificagao das contas
auditoria, procurou desenvolver e aplicar os normativos | dos servidores ptblicos, com uma especial preocupagao

orientadores dos servigos de apoio (SA), em obedién- | na detecdo da fraude.
cia aos mais elevados padrdes de qualidade técnica e
de eficiéncia'. 2. A AUDITORIA PUBLICA EXTERNA
Num cendrio, como o atual, de grave crise eco-
némica e financeira, a capacidade da auditoria publica, Mas centremo-nos, brevitatis causa, nas atuais de-
como ferramenta para garantir a transparéncia da ges- | fini¢cdes de auditoria piiblica, de auditor e na caracteriza-

tdo publica, vai ser posta a prova (Cabeza del Salvador, | ¢do destas, para efeitos de exercicio de controlo externo
2009)* . As mutagdes econdmicas e sociais que se foram | exercido pelo Tribunal de Contas.

operando refletiram-se, indubitavelmente, na defini¢do Apesar de inicialmente dirigida a verificagdo de

do conceito. De uma defini¢do centrada na reconsti- | contas e atos contabilisticos, o objeto da auditoria externa

tuicdo de factos passados, passou-se a realgar a fungado | publica evoluiu, face a denominada em Pollit, et al (1999),

preventiva e orientadora, deste ramo do saber. “maquina de accountability democratica”, referindo-se as
O valor da auditoria das contas publicas foi | Institui¢cdes Superiores de Controlo®.

reconhecido desde tempos distantes, por babiléni- S&o vdrias as defini¢des existentes de auditoria pa-

cos, gregos, romanos e egipcios. Com efeito, pode- | blica, seja na perspetiva interna ou externa. Face ao obje-

mos encontrar referéncia & manifesta necessidade | tivodo nosso trabalho, centrar-nos-emos na definicao de
das sociedades, da figura do auditor, em Aristételes, | auditoria piiblica externa, ou seja, aquela que é executada
no seu “Tratado da Politica” quando afirma que serd | pelo Tribunal de Contas.

preciso um magistrado, acima de todos os que gerem Assim, a INTOSAI define auditoria como “o exa-
dinheiros publicos, que “sem nada administrar para | me das operag¢des, atividades e sistemas de determinada
si préprio, obrigue os outros a prestar contas acerca | entidade, com vista a verificar se sdo executados ou fun-
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cionam em conformidade com determinados objetivos,

orcamentos, regras e normas”.

O Tribunal de Contas Europeu (TCE) adotou a
seguinte defini¢ao de auditoria’”: “Uma auditoria das de-
monstragdes financeiras tem como objetivo habilitar o
auditor a expressar uma opinido segundo a qual as de-
monstracoes financeiras foram elaboradas, em todos os
aspetos materialmente relevantes, de acordo com uma
estrutura conceptual de relato financeiro identificada. O
objetivo de uma auditoria de conformidade é permitir ao
auditor concluir se as atividades, as operagdes financeiras
e as informagdes estdo, em todos os aspetos materialmen-
te relevantes, em conformidade com os quadros juridicos
e regulamentares aplicaveis.”

Por seu turno, o Tribunal de Contas apresenta, no
seu Manual de Auditoria e Procedimentos, Vol. I, uma de-
finicdo de auditoria préxima da da INTOSAL: “Auditoria é
um exame ou verificacdo de uma dada matéria, tendente
a analisar a conformidade da mesma com determinadas
regras, normas ou objetivos, conduzido por uma pessoa
idénea, tecnicamente preparada, realizado com obser-
vancia de certos principios, métodos e técnicas geralmen-
te aceites, com vista a possibilitar ao auditor formar uma
opinido e emitir um parecer sobre a matéria analisada.”

E, desde logo, na LOPTC!, que esté prevista a
auditoria — de qualquer tipo ou natureza a determina-
dos atos, procedimentos ou aspetos da gestdo financeira
— como método fundamental da acdo controladora do
Tribunal.

Face ao disposto no art.® 55° da LOPTC, conside-
rando a orientagdo do Tribunal para uma atividade de
controlo integrado, sdo acolhidos, porém, todos os tipos
de auditoria®.

O Tribunal de Contas segue, contudo, de perto
a classificagdo apresentada pela INTOSAI no quadro
das ISSAI*? realizando: auditorias financeiras (financial
audits) — ISSAI 1000 a 2999%, auditorias de conformida-
de (compliance audits) — ISSAI 4000-4200* e auditorias de
desempenho (performance audits ou value-for-money audits)
—ISSAI 3000 a 3999%.

No que concerne a auditorias financeiras, o escopo
principal é a andlise da regularidade, legalidade e verifica-
cdo de contas. Tal como definido pela INTOSAI'- con-
sistem em andlises independentes, tendentes a emissao
de opinides objetivas acerca da fidedignidade das contas,
dos resultados financeiros e da utilizacdo dos recursos das
entidades auditadas, atendendo &s normas contabilisticas
e de relato financeiro a que se encontram sujeitas.

As auditorias de conformidade (compliance audits)
destinam-se a assegurar do grau de cumprimento das nor-
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mas (internas e juridicas), politicas internas (estabelecidas
por ex. em cédigos de ética e conduta) e cobrem uma
vasta drea de matérias. Sdo desenvolvidas de acordo com
dois critérios fundamentais: a) Regularidade (regularity) —
garantindo que as atividades, transagdes e informagéo,
refletidas nas assercoes financeiras da entidade auditada,
estdo conforme com as disposicdes legais respetivas e b)
Correcdo (property) — andlise da conformidade de atos
de gestdo praticada pelos servidores publicos, com os
principios de gestdo financeira publica'.

Nas auditorias de desempenho (performance audits
ou value-for-money audits), procede-se a um exame inde-
pendente 4 eficiéncia, eficicia e economia ao modo como
as entidades auditadas utilizam os recursos!®.

Partindo desta triplice classificagio e face ao dis-
posto no ja mencionado art.® 55° da LOPTC, o Tribunal
pode ainda realizar auditorias integradas'’ ou auditorias
de desempenho (comprehensive audit), as quais providen-
ciardo uma perspetiva integrada da entidade auditada,
nao estando assim limitado, como outras instituicdes
superiores de controlo, cujos mandatos as constranjam,
seja por limites a sua independéncia, pessoal deficien-
temente qualificado, falta de acompanhamento de re-
comendacdes formuladas anteriormente ou limites ao
escopo da auditoria.?’

Concretizado o procedimento préprio de audi-
toria, mediante a utilizacdo de métodos, técnicas, rea-
lizagdo de testes e amostras e depois de concluidas as
varias fases do processo (estudo preliminar, elaboracdo
e aprovacao do plano global de auditoria, execugdo da
auditoria [exame e avaliacido concreta dos controlos
instituidos, elaboragdo do programa de trabalho, cons-
tituicdo de dossiers correntes da auditoria e trabalho de
campo], avaliagdo [elaboragdo do relato de auditoria e
sua notificacdo a entidade auditada, para exercicio do
contraditério] e elaboragdo do relatério), podem ser de-
tetadas anomalias.

O espectro das anomalias detetadas pode ir de
simples erros, irregularidades, a pratica de infragdes finan-
cefras ou mesmo de infragdes de natureza criminal (atos
ilegais). Assim, revela-se fundamental que a planifica-
¢do do trabalho de verificagdo do auditor seja de molde
a assegurar de modo razoavel a detecdo de anomalias
que, dependendo do seu enquadramento legal, poderdo
ter de ser comunicadas, através do Ministério Publico,
as instancias judiciais adequadas.

Durante a execucao do trabalho de auditoria,
caso sejam detetados indicios de erros, irregularidades ou
mesmo infragdes, o auditor pode alterar o seu programa
de auditoria. Deve entdo realizar todas as diligéncias de
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prova ao seu alcance, observando as regras de registo
proéprias de depoimentos, acautelando que sob o ponto
de vista material e formal, a prova produzida no dmbi-
to da auditoria é suficiente para ser utilizada em termos
judiciais.

Assim, os documentos de trabalho do auditor
constituirdo meios de prova imprescindiveis a eventuais
acoes judiciais que devam ter lugar?'.

Os erros podem ser de omissdo, de duplicagao,
de compensagdo, de imputacdo ou de principio. Uma
vez detetados, deverdo ser alvo de recomendacdes a
entidade, no sentido da sua corregdo. As irregularidades
constituem uma violagdo, intencional ou ndo, de uma
lei ou de uma norma ou principio contabilistico ou ad-
ministrativo aplicavel, sendo que muitos erros poderdo,
se ndo atempadamente corrigidos transformar-se em
irregularidades — manuten¢do sistemdtica do erro. Quer os
erros, quer as irregularidades podem ter, ou ndo, reper-
cussdes financeiras.?

As irregularidades podem qualificar-se como frau-
des quando, face aos elementos objetivos e subjetivos
pertinentes, estejam reunidos os requisitos juridicos
aplicaveis. Estd-se geralmente perante uma fraude quan-
do existe manipulagdo da lei, falsificacdo, alteracdo ou
omissdo voluntdria de registos e/ou documentos de
apoio, com a intencdo de obter uma representagdo in-
correta da informacao financeira ou uma apropriagio
ilicita de ativos ou desvio de fundos para fins diferentes
daqueles para que foram atribuidos®.
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3. A AUDITORIA PUBLICA EXTERNA

E O COMBATE A CORRUPCAO
- A AUDITORIA FORENSE

Prevenir a corrupgdo ndo é um objetivo direto
de uma instituigio superior de controlo, porém, é no
decurso de auditorias que sdo as mais das vezes deteta-
das fraudes e indicios de atos daquele crime . Por outro
lado, como afirma Dye (2007), as ISC ndo podem ficar
indiferentes as especiais dificuldades do legislador no
campo do combate & corrupcdo, em especial em regimes
de paises menos desenvolvidos®.

As novas ISSAI 300 e 400 da INTOSAI, sobre
principios fundamentais de auditoria de desempenho
e conformidade, publicadas em 2013, especificam
sobre a informacdo que deve ser incluida no relaté-
rio de auditoria. Estes devem ser precisos quanto aos
objetivos da auditoria, as provas carreadas durante a
fiscalizagdo e o resultado das mesmas, o alcance e os
critérios utilizados, a metodologia e as fontes de infor-
magao, incluindo qualquer limita¢do a mesma e os
resultados da fiscalizacio.?

Por volta do ano 2000, na senda da importancia
amplamente reconhecida do conceito de accountability
para o futuro das democracias, iniciou-se a reorganiza-
¢do do pensamento em torno do papel das auditorias e
das Institui¢des Superiores de Controlo, no futuro, con-
siderando as mutagdes sociais, econémicas e financeiras,
a que se assiste com velocidade inexoravel.”
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Neste contexto, é evidente que todas as instancias
de governagdo devem contribuir para uma efetiva transpa-
réncia ao nivel politico, legal e financeiro ou, como afirma
Dobrowolski (2013) “As ISC deverdo contribuir para este
desiderato, através do seu trabalho de auditoria.”*®

Por vezes, sdo apontadas em diversos estudos®,
limitacdes aos mandatos das ISC, no que concerne a re-
alizagdo de auditorias de todos os tipos. Tal ndo ocorre,
contudo, no Tribunal de Contas.®

Com efeito, inexiste qualquer obsticulo legal a rea-
lizagao de auditorias de escopo diverso do tradicionalmen-
te identificado nas auditorias financeiras, de desempenho
ou conformidade, nem tdo-pouco o mandato do Tribunal
de Contas é limitativo, a este conspecto.

Dye (2007) identifica, para além dos tipos tradicio-
nais de auditorias encetadas pelas ISC, que atras vimos, um
novo tipo de auditoria: a auditoria forense®'. Neste tipo de
auditoria, o auditor deve desenhar o seu programa de audi-
toria, com vista a obtengao de provas que evidenciem a pra-
tica de fraude e/ou corrupgdo. As competéncias do auditor
para realizar este tipo de auditorias excedem as utilizadas
para perpetrar auditorias de desempenho ou conformidade.

Nos paises de influéncia anglo-saxdnica, este tipo
de auditoria é ja amitde utilizado, pelas ISC daqueles pa-
ises®. No Brasil, em 2005, foi destacado pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU), um elemento ao Office of the Au-
ditor General of Canada, no sentido de recolher dados que
permitam instalar junto do TCU uma unidade idéntica a
Forensic Audit Unit, da ISC do Canad&®. No mesmo ano,
medida similar foi encetada pela ISC da Costa Rica - Con-
traloria General de la Republica, numa joint-venture, entre
aquela ISC e a do Canada, com o mesmo objetivo®.

O debate em torno da oportunidade das ISC de-
senvolverem auditorias forenses, para além dos tradicio-
nais tipos de auditoria, ndo é pacifico. Porém, em 1997, o
consultor do Banco Mundial, James P. Wesberry, Jr., afir-
mou no 4° Congresso Trienal da CAROSAI (Caribbean
Organization of Supreme Audit Institutions), em Georgetown,
Guiana®, que num mundo a ser devastado por uma moral
colapsada, ndo restara outra alternativa as ISC que liderar
alinha da frente da batalha anticorrupcio, desenvolvendo
rapidamente um grupo de auditores forenses, capazes de
executar auditorias de investigagdo independentes, sempre que
haja alega¢des daquele ilicito.

Em Portugal, atente-se na posicdo de Lopes (2003),
que defende como bastantes a competéncia e poderes ju-
risdicionais do Tribunal de Contas, para desenvolver um
eficaz combate ao fendmeno da corrupgdo.®

As organizagOes internacionais ndo demonstram
constrangimento na abordagem do tema.
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Veja-se o caso da INTOSAI que refere, sem sombra
de fumus sobre a questdo, ao debrugar-se sobre a coopera-
cdo entre as ISC e a auditoria interna do sector pablico, que
para além das auditorias de desempenho e conformidade, as
ISC devem proceder a exames especiais e auditorias forenses® .

E esta preocupagdo, por banda daquelas organiza-
¢Oes, ndo é propriamente recente.

Do 16° INCOSAI, que ocorreu em Monteviedeu,
Uruguai, em 1998 foram debatidos o papel da ISC na pre-
vencdo e detecdo da fraude e corrupgdo, e quais os méto-
dos e técnicas apropriadas para alcangar esse objetivo®.

Do 21° Simposium Nagdes Unidas/INTOSA], reali-
zado em Viena, em 2011, subordinado ao tema: “Prditicas
efetivas de cooperagio entre Instituicoes Superiores de Controlo
e os cidaddos para incrementar accountability publica”, resul-
tou, entre outras conclusdes, que os cidaddos tém o dever
de alertar as ISC sobre situacdes de fraude e corrupcao,
devendo aquelas criar mecanismos de gestdo daquela in-
formagao. Sao ainda apontados os exemplos das ISC do
México e EUA, pelos mecanismos criados para receber
aquelas denuncias.”

Jaem 2013, as Nagdes Unidas, em projeto conjunto®
com a INTOSAI, publicaram o primeiro documento conclu-
sivo do projeto, sobre o papel dasISC, no combate a corrup-
¢ao, através da compilacdo de informagao sobre o tema.*!

Também a OCDE refletiu ja esta preocupagao con-
firmando a necessidade das Instituicdes Superiores de
Controlo, atentas as expectativas dos cidadaos, no que
concerne ao rigor da gestdo publica, deverem dedicar-se a
novos tipos de auditoria, que permitam identificar a corrup-
cao e a fraude.”

O Tribunal de Contas Europeu, disponibiliza no seu
website, orientacdes sobre a recolha de dados de auditoria,
a condugdo da entrevista de auditoria e guidelines para os
auditores, relativamente & temadtica da fraude.®
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A auditoria forense é, conforme defini¢do de Sin-
gleton (2006), um processo de detegdo, prevengao e cor-
recdo de atividades fraudulentas. Os auditores forenses
devem ser capazes de prevenir uma razoavel hipétese
de fraude.”

Também Ayala (2008) define auditoria forense
como o tipo de auditoria que pode surgir, sempre que se
detetem fraudes no decurso de uma auditoria de outro
tipo, sendo que a investigacdo de uma fraude financei-
ra estd dependente da identificacdo do tipo de fraude, o
ambiente em que a fraude foi cometida (sector publico
ou privado) e a legislacdo aplicavel. Por outro lado, uma
auditoria forense pode iniciar-se diretamente sem neces-
sidade de uma auditoria prévia de outro tipo, por exem-
plo, no caso de existirem denzincias especificas.

Assim, os enfoques deste tipo de auditoria serdo:
preventivo® — auditoria orientada a proporcionar garantia
as organizagdes a respeito da sua capacidade de dissuadir,
prevenir, detetar e reagir perante fraudes financeiras, que
podem incluir trabalhos prévios de consultadoria para
implementar programas e controlos antifraude, esquema
de alertas de irregularidades e sistema de administragdo
de dentncias. O enfoque é preventivo porquanto implica
encetar agoes e tomar decisOes no presente para evitar
fraudes no futuro. Por seu turno, uma auditoria forense
reativa é orientada a identificar a existéncia de fraudes fi-
nanceiras, mediante a investigacdo aprofundada com vis-
ta a esclarecer sobre o montante da fraude, os seus efeitos
diretos e indiretos, possivel tipificagdo legal, presumiveis
autores e cimplices. O destino das conclusdes deste tipo
de auditoria forense € as instancias judiciais, nomeada-
mente criminais. O enfoque é reativo, porquanto implica

encetar acdes e tomar decisdes no presente sobre factos
ocorridos no passado. Pode existir também a necessidade
de realizar uma auditoria forense integral, isto é, que seja
simultaneamente preventiva e reativa.*

O beneficio da execugdo de auditorias forenses,
no contexto da Institui¢do Superior de Controlo nacional,
prende-se com a utilizacdo adaptada das técnicas especifi-
cas de recolha de prova, para efeitos de evidéncia susten-
tada e ainda com a defini¢do e preparagdo do auditor para
futuros depoimentos a prestar em sede de julgamento®’.
Por outro lado, ao habilitar o departamento préprio para
arecegdo e tratamento de dentncias, com as ferramentas
adequadas a andlise, numa perspetiva forense, das mes-
mas, através da formagio especifica ao corpo de fiscalizagdo
do Tribunal, permitir-se-ia o desenvolvimento deste tipo
de auditorias, a executar por departamento auténomo e
especifico ou por auditores especializados e integrados nas
equipas de auditoria, sempre que os indicios de fraude
ocorressem no decurso de outro tipo de auditorias en-
tretanto encetadas.

A mais-valia resultante desta formula¢io ino-
vadora® seria a realizagdo de auditoria vocacionada
para a avaliagdo perfunctotia do risco e da dete¢do da frau-
de financeira, na senda do definido pelas organizagdes
internacionais como uma preocupagio que as ISC de-
vem ter*”, habilitando, desde logo, de modo eficiente o
Ministério Pablico, para propositura de agdo de res-
ponsabilidade financeira ou remessa do processo de
auditoria as instancias préprias, caso fossem detetados
ilicitos de natureza criminal. Esta solugdo permitiria,
a nosso ver, um ganho de eficdcia nas agdes propostas
pelo Ministério Pablico.
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4, CONCLUSOES

A auditoria estd definitivamente consagrada, no
Tribunal, como a técnica fundamental de controlo da ati-
vidade financeira publica. Considerando a orientagéo do
Tribunal para o controlo integrado, sdo acolhidos na sua
Lei de Organizagao e Processo, todos os tipos de audito-
ria, apesar de centrar a sua agao de fiscalizagdo em audi-
torias financeiras, de desempenho e de conformidade, de
acordo com as orientagdes de instincias internacionais,
as quais o Tribunal pertence.

Sempre que no decurso de a¢des de auditoria
sejam detetados indicios de erros, irregularidades ou
mesmo infracées, o auditor deve desenvolver todas as
diligéncias de prova ao seu alcance, observando as regras
de registo préprias de depoimentos, acautelando que sob
o ponto de vista material e formal, a prova produzida no
ambito da auditoria é suficiente e adequada para ser uti-
lizada em termos judiciais.

Atualmente, as preocupacdes de diversas orga-
nizacdes internacionais, convergem para a utilidade
abstrata das institui¢Oes superiores de controlo virem a
desempenhar um papel ativo, no combate & fraude e a
corrup¢do, mediante o desenvolvimento de auditorias
especificas para a detegdo de tais ilicitos.

Através do desenvolvimento de auditorias forenses
— de natureza preventiva e reativa, as quais ndo encon-
tram qualquer obstdculo no mandato legal do Tribunal de
Contas - esta institui¢do pode contribuir ativamente para
a prevengao de atos fraudulentos, praticados por gestores
publicos ou responsaveis pela res publica.

O beneficio da execucdo de auditorias forenses,
no contexto da instituigdo superior de controlo nacional,
prende-se com a utilizagdo adaptada das técnicas especifi-
cas de recolha de prova, para efeitos de evidéncia susten-
tada e ainda com a definigdo e prepara¢do do auditor para
futuros depoimentos a prestar em sede de julgamento.

Por outro lado, ao habilitar o departamento pré-
prio para a rececdo e tratamento de dentncias, com as
ferramentas adequadas a andlise, numa perspetiva foren-
se, das mesmas, através da formagao especifica do corpo
de fiscalizagdo do Tribunal, permitir-se-ia o desenvolvi-
mento sustentado deste tipo de auditorias, a executar por
departamento auténomo e especifico ou por auditores
especializados e integrados nas equipas, sempre que 0s
indicios de fraude ocorressem no decurso de outro tipo
de atos de fiscalizacio.

A mais-valia resultante desta formulacio inova-
dora seria a realizagdo de auditoria vocacionada para a
avaliagdo perfunctdria do risco e da dete¢do da fraude finan-
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ceira, na senda dos objetivos definidos pelas organiza-
¢Oes internacionais, habilitando, desde logo, de modo
eficiente, o Ministério Publico, para propositura de agio
de responsabilidade financeira ou remessa do processo
de auditoria as instancias proprias, caso fossem detetados
ilicitos de natureza criminal ou outra.

Esta solugdo permitiria, a nosso ver, um ganho
de eficécia nas agbes propostas pelo Ministério Pablico.

NOTAS

1 Cfr. Manual de Auditoria e Procedimentos do Tribunal de Contas,
Vol.l, p.i.

2 CABEZADEL SALVADOR Ignacio,in”Reflexiones sobrelacrisisecondmica
yel papel de la auditoria publica’, Auditoria Publica, ne 47, pp. 27-45,
apud HERNANDEZ, Anténio M. Lépez, in“Control e Auditoria del sector
publicoen unescenario de crisis econémica’,in Auditores — Instituto de
Censores Jurados de Cuentas de Esparia, n° 15, Mayo de 2011.

3 Vd. ARISTOTELES, Tratado da Politica’, Publicacdes Europa-América,
2000, p. 102.

4 Vd. MCMICKLE, P, 1978,"The nature and objectives of auditing: A unified
rationale of public, governmental, and internal auditing’, United States
of America: UMI Dissertation Services, apud TARA, loan Gheorge,
SIMONA, Gherai Dana, in"Historical Analysis On The Appearance Of The
Supreme Audit Institutions In The European Union’, p. 708, disponivel
em http.//steconomiceuoradea.ro/anale/volume/2014/n1/077.pdf .
(Consultadoem 2.2.2015)

5 Vd. POLLIT, C./ SUMMA, H., in “Performance Audit and Public
Management Reform’; p. 1,in POLLIT, C, et al (1999), in “Performance
or Compliance? Performance Audit and Public Management in Five
Countries"Oxford: Oxford University Press, 1999, disponivel em http//
fdslive.oup.com/www.oup.com/academic/pdf/13/9780198296003 pdf
(Consultadoem 2.2.2015)

6  Cfr.definicdo constante do Manual de Auditoria e Procedimentos
doTribunal de Contas, Vol. |, p. 23.

7 Relativa a auditoria financeira e de conformidade.

8  Vd.Manual de Auditoria Financeira e de Conformidade do Tribunal
de Contas Europeu, p. 288, disponivel em http/www.eca.europa.eu/
Lists/ECADocuments/FCAM_2012/FCAM_2012_PTpdf (Consultado
em 2.2.2015).

9  Cfr. Anexo | doVol. | do Manual de Auditoria e Procedimentos do
Tribunal de Contas, Lisboa, Abril 1992, ponto 11.
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Conforme arte 552 da LOPTC.

Confirmado na alinea ) do n° 2 do art.° 3° do Regulamento da 22
Seccao do Tribunal de Contas (RSS), aprovado pela Resolucéo ne
3/98 - 225, de 4 de junho, alterado pela Resolucao n°2/2002 de 17
dejaneiro e pela Resolugédo ne 3/2002 de 5 de junho.

Vd. hitpr/wwwiissai.org/about-the-issai-framework/ (Consultado em
17.01.2015).

\Vd. http.//wwwiissai.org/media/13509/financial_audit_guidelines_e.
pdf (Consultadoem 17.01.2015).

Vd. (http.//www.issai.org/media/13513/compliance_audit_
guidelines_epdf (Consultado em 17.01.2015).

Vd. http.//www.issai.org/media/13517/performance_audit_
guidelines_epdf (Consultado em 17.01.2015).

\Vd."Glossary of terms to the INTOSAI Financial Audit Guidelines’, p. 56,
disponivel em http//wwwi.issai.org/media/13509/financial_audit_
guidelines_epdf (Consultado em 17.01.2015).

Idem, p. 55 (Consultado em 17.01.2015).

Idem, p. 58 (Consultado em 17.01.2015).

Ou"integrais’, como sugere COSTA, Paulo Nogueira da, op. cit. p. 68.

A este proposito, vd. STAPENHURST, Rick, in“Features and Functions
of Supreme Audit Institutions’, The World Bank, ne 59, outubro 2001,
disponivel em: http.//web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/
EXTABOUTUS/ORGANIZATION/EXTPREMNET/0, contentMDK:22454
972~pagePK:64159605~piPK:64157667~theSitePK489961,00.htm!
(Consultadoem 17.01.2015)

Cfr. ISSAI 1230, 1500 e 1501, que evocam a importancia dos meios
de prova coligidos, no decurso do processo de auditoria, em
especial para as instituicdes superiores de controlo com poderes
jurisdicionais, como é o caso do Tribunal de Contas. Disponivel
em http.//www.issai.org/4-auditing-guidelines/general-auditing-
guidelines/ (Consultado em 17.01.2015).

Cfr"Manual de Audiitoriae Procedimentos do Tribunal de Contas’ Vol.|, p. 72.
Vd."Manual de Auditoria e Procedimentos do Tribunal de Contas,Vol.|, . 73.
Vd. BORGE, Magnus, “The role of Supreme Audit Institutions (SAIs) in

Combating Corruption”, Paper preparado para o workshop “Public
Sector Financial Transparency and Accountability: The Emerging Global
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Architecture and Case Studies! 92 Conferéncia Internacional Anti-
Corrupcao, Durban, outubro 1999.

In“Corruption and Fraud Detection by Supreme Audit Institutions’,
apud "Performance Accountabilityand Combating Corruption’, SHAH,
Anwar, Public Sector Governance and Accountability Series, World
Bank Publications, 2007, p. 305.

Conforme GONZALEZ, Elena Herrero, in “Las limitaciones en auditoria
publicaRevista Auditoria Publica,ne 63,2014, pp. 21-28 (Tradugao livre).

Atente-se, meramente a titulo exemplificativo, no “Cédigo de Boas
Prdticasem matéria de Transparéncia das Finangas Piblicas’, publicado
em 1998 (e revistoem 2007), pelo FMI (disponivel em http//www.imt.
org/external/np/fad/trans/code. htm) [Consultadoem 23.01.2015),0u
na Declaracao de Sun City, proferida no 17° Encontro de Auditores-
Gerais da Commonwealth, realizado entre 10 e 13 de outubro, na
Africa do Sul, onde foram estabelecidas as bases de envolvimento
das ISC, em questdes como: O valor do produto das auditorias e o
papel e responsabilidade das ISC a esse respeito; A importancia das
ISC fomentarem a pratica de auditorias ambientais e aimportancia
das auditorias a sistema de informacgao tecnoldgica (a este Ultimo
proposito, vd.“International Journal of Government Audit’ janeiro de
2000,Vol.27,n° 1, pp. 7-10).

Conforme defende DOBROWOLSKI, Z,, in “The role of the Supreme
Audit Office In Combating Corruption’, Ljubljana, Eslovénia, 2011,
apud “Guideline for the Audit of Corruption Prevention in Government
Agencies’, Bong, 26 de fevereiro de 2013, documento INTOSA, p. 7.

Atitulo exemplificativo: STAPENHURST, Rick, op. cit.

Atente-se no disposto na alinea ¢) do n° 2 do arte 3° da Resolucao
ne3/98-22S.de 4 de junho — Regulamento da 22 Seccdo.

In“Corruption and Fraud Detection by Supreme Audit Institutions’,
apud "Performance Accountability and Combating Corruption’, SHAH,
Anwar, Public Sector Governance and Accountability Series, World
Bank Publications, 2007, p.313.

Nos EUA, o Goverment Accountability Office (GAO) [Instituicao
Superior de Controlo, daquele pais], possui uma unidade especifica
paraa realizacdo deste tipo de auditorias: a Forensic Audits and Special
Investigation Unit, a qual tem como principais objetivos conduzir
investigacdes complexas e andlises aos programas e processos
federais; entrevistar testemunhas, sujeitos e informadores, para
obter informacéo e dados; Distinguir entre informagao relevante
ou irrelevante e preparar analises e recomendacdes; Recolher
provas, mediante trabalho de agente infiltrado e realizacéo de
vigilancias; Colaborar com outros auditores, analistas, advogados e
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investigadores; Desenvolver e manter relagbes com outras instancias
federais investigativas e preparar relatérios técnicos, testemunhos e
relatérios de investigacdes. (Tradugao livre), retirado do site: http.//
www.gao.gov/careers/criminal html [Consultado em 23.01.2015].

Na sequéncia daquele destacamento, foi elaborado um relatério
de sintese por MODENA, Carlos César“Implementing na Anti-Fraud/
Anti-Corruption Strategy in the Brazilian Court of Auditors’, disponivel
em http.//portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2053600.PDF
[Consultadoem 23.01.015].

Vd. o paperfinal, produzido por FALLAS, José Alpizar,"Implementing
the Forensic Audit Capability of the Contraloria General de la Repiblica
de Costa Rica’, disponivel em https.//www.ccaf-fcvi.com/index.
php?option=com_k2&view=item&id=19:improving-the-forensic-
audit-capability-of-the-contralor%C3%ADa-general-de-la-
rep%C3%BAblica-de-costa-rica&ltemid=334&lang=en [Consultado
em 23.01.2015].

Vd.WESBERRY, James P, Jr, in"21st Century Challenge to Supreme Audit
Institutions’, 4th Triennial Congress of the Caribbean Organization of
Supreme Audit Institutions (CAROSAI), Georgetown, Guyana, 18 de
marco 1997, pp. 6-7.

Cfr.LOPES, Helena Abreu,"O papel do Tribunal de Contas portugués na
prevencdo da corrup¢ao’, Revista do Tribunal de Contas, n.2 40, 2003,
pp.113-128.

\Vd."Coordination and Cooperation between SAls and Internal Auditors
in the Public Sector’, ed. INTOSA|, p. 4, disponivel em http.//www.
issai.org/media/13353/intosai_gov_9150_e_.pdf[Consultado em
24.01.2015]

Os tépicos essenciais resultantes da Declaracao de Sun City,
concernentes a esta matéria, constatam que por norma, o mandato
das ISC para conduzir auditorias deste tipo nao € limitativo, contudo,
as metodologias utilizadas terdo que ser aprimoradas, com vista
a encorajar a gestdo a estabelecer controlos internos que visem
a prevencao e detecéo da fraude (de modo proactivo e reativo).
Por outro lado, devem ser estabelecidos mecanismos legais
que permitam a preservacao informatica de dados sensiveis. As
técnicas de auditoria forense utilizadas, ajudaréo a incrementar a
expectativados cidadaos no que concerne o trabalho dos auditores
na prevencéo e detecdo da fraude. Por fim, o auditor deve, na
elaboracdo do seu programa de auditoria, prever os métodos mais
diligentes que Ihe garantam a detecéo de fraude, sempre que ela
exista.

Mecanismos estes que incluem, entre outros, linhas telefénicas
especificas para rececdo de denuincias e programas informaticos

40

42

43

45

46

47

especificos para a detecao de fraudes financeiras. Vd. “Citizen
Engagement Practices by Supreme Audit Institutions — Compendium
of Innovative Practices of Citizen Engagement by Supreme Audit
Institutions for Public Accountability’, Economic & Social Affairs, United
Nations, 2014, 15 janeiro, p. 9.

Denominado’INTOSAIPlatform for Cooperation with the United Nations'.

Referimo-nos ao documento disponivel em http.//workspace.unpan.
org/sites/Internet/Documents/A_UN-INTOSAI_Joint_Project_For_
Digital%20Book.pdf (Consultado em 6.2.2015).

Vd.a este proposito, o documento disponivel em http.//ivww.intosai.
org/fileadmin/downloads/downloads/3_committees/4_goald/FAC_
TFSP_OECD_Partners_Good_Governance_Mapping_Role_SAl.pdf
(Consultado em 6.2.2015).

Informacao disponivel em http.//www.eca.europa.eu/pt/Pages/
AuditMethodology.aspx (Consultado em 2.2.2015).

Vd. SINGLETON, Tommie, SINGLETON, Aaron, BOLOGNA, Jack,
LINDQUIST, Robert, in"Fraud Auditing and Forensic Accounting’, John
Wiley & Sons, Inc. (ed), 32 edigdo, 2006, p. 55.

Ou proativo.

Vd.AYALA, Jorge Badlillo,in"Auditoria Forense—Mds queunaespecialidade
profesional una misién: prevenire detectar el fraude financiero’; Mayo de
2008, Versao 2.0, p. 5, disponivel em https//na.theiia.org/translations/
PublicDocuments/Auditoria_Forense_Una_Misi%C3%B3n_JBadillo_
Mayo08%2814023%29 pdf [Consultado em 24.01.2015]

As regras processuais, existentes no processo penal, relativas a
meios de prova (art2s 124° a 170° do Cédigo de Processo Penal
[CPP]) e meios de obtencéo de prova (arte 171°a 190° do CPP),
desempenhariam papel fundamental. Os auditores e técnicos
verificadores pertencem ao corpo especial de fiscalizacdo do
Tribunal de Contas. Ndo séo, porém, considerados érgaos de
policia criminal (nem existe necessidade de tal qualificacao, pois
0 escopo da sua atividade é dispar da investigacao criminal tout
court). Contudo, quer por via das ja existentes prerrogativas legais,
quer considerando as normas internacionais aplicaveis a auditoria
publica,nomeadamente a desenvolvida por instituicdes superiores
de controlo, seria de todo conveniente que o corpo de fiscalizacdo
do Tribunal de Contas (ou uma parte dele), possuisse formacao
especifica nestas técnicas originariamente naturais da investigagao
criminal, mas Uteis para o desenvolvimento de auditorias
forenses. O auditor desempenharia indubitavelmente o papel
de perito - hoje formalmente assumido, mas ndo materialmente
reconhecido - sempre que se justificasse. Por outro lado, aquando

Revista do TCU 135




A auditoria piiblica externa como instrumento de combate & corrupgio - o papel das Instituiges Superiores de Controlo || Artigos

da recolha de meios de prova, nomeadamente testemunhal e
documental, considerando-se as regras previstas na legislacdo
penal a este respeito, assegurar-se-ia, de modo mais eficiente, a
eficacia do processo de auditoria para efeitos de propositura de
acao de responsabilidade financeira, pelo Ministério Publico. A este
proposito, defende CLUNY, Anténio: (.. .) perante a evidéncia, em
processo de auditoria, da ocorréncia de uma infragdo financeira grave
cujo decurso pode afetar a boa gestdo ou o uso de dinheiros publicos,
seriaimportante que, em procedimentojudicialimediato e separadoda
propria auditoria, fosse possivel avaliar perfunctoriamente os indicios
da infragdo, os riscos subjacentes e a utilidade de, tempestivamente,
acautelar o interesse publico com medidas eficientes e oportunas’ in
“Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas — Contributos para
uma reflexdo necessdria’, Coimbra Editora, 12 Ed. Dezembro 2011,
p. 242. Por outro lado, também LOPES, Helena Ferreira, ao afirmar
“(...)Oque constitui prova sdo os instrumentos probatdrios constantes
da auditoria ou seja, sGo os documentos em que o relatério se funda
para concluir por uma determinada factualidade — documentos
auténticos, autenticados, particulares, incluindo nestes os exames,
vistorias, avaliagées e declaracées prestadas pelos responsdveis ou
poroutrem.”e mais adiante (.. .) A auditoria consubstancia-se numa
atividade de percecdo e valoracdo de determinada realidade fdctica,
efetuada por pessoas dotadas de especiais conhecimentos técnicos
e cientificos — os auditores. Equivale isto a dizer que estamos perante
uma atividade pericial e que a auditoria é uma pericia!, reconhece a
equivaléncia dos auditores a peritos, tal como previstos e definidos
no CPP e aimportancia dos meios de prova, utilizados no processo
de auditoria, in“Ovalor probatdrio do relatdrio de auditoriaem juizo’;in
Il Encuentrodelos Tribunales de Cuentas de Espariay Portugal. Ledn, 23
y 24 de septiembre de 2004 — Madrid, 2005, pp. 297-318. Por outro
lado, ndo seria de todo insipiente que as definicbes gerais, relativas a
prova, previstas nosart.s 513°a 522°-C do Codigo de Processo Civil
(CPQ), estivessem subjacentes a metodologia de recolha de provaa
efetuar no ambito deste tipo de auditorias.

48 A qual, a concretizar-se, necessariamente implicaria alteracoes
pontuais a organica da Diregdo-Geral do Tribunal de Contas.

49 Atente-se na ISSAI 1240, da INTOSAI, especialmente dedicada as
responsabilidades do auditor, em relacéo a fraude, em auditorias
financeiras. Disponivel em http.//www.issai.org/media/13096/
issai_1240_e_pdf[Consultado em 24.01.2015]
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