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Resumo:

A presente dissertagdo aborda a problematica da auditoria financeira aos municipios
portugueses, tornada legalmente obrigatoria pela Lei n® 2/2007, de 15 de Janeiro.

O objectivo de qualquer auditoria financeira ¢ levar a emissao de um relatdrio (certificagdo
legal de contas) do auditor (revisor oficial de contas, em Portugal) que contém a sua
opinido sobre se as demonstragdes financeiras da entidade auditada apresentam ou nao, de
forma verdadeira e apropriada, a posi¢do financeira e os resultados da auditada
relativamente a data e ao periodo a que as demonstracdes dizem respeito.

Além deste aspecto essencial, permitimo-nos salientar em particular que o auditor deve
também averiguar (e reportar de seguida) se a entidade cumpre as disposicdes legais e
estatutarias a que esta obrigada.

Nesta perspectiva, o trabalho comega por efectuar um levantamento das principais normas
e regulamentos que regem a auditoria financeira dos municipios portugueses.
Seguidamente, apresenta-se um estudo empirico no qual, tendo por objecto os 17
municipios da Area metropolitana do Porto e as suas demonstragdes financeiras, relatorios
e certificacdes legais de contas relativas ao ano de 2011, se pretende averiguar em que
medida as certificagdes legais de contas tratam adequadamente (ou ndo) trés questdes que
consideramos de particular relevancia: o limite de endividamento (o seu cumprimento ou
ndo), a consolidagdo de contas (se ¢ efectuada ou ndo) e a existéncia de contabilidade
analitica; aproveitdmos também para averiguar se essas autarquias dispdem de um servi¢o
de auditoria interna (dada a importancia desta disciplina nos dias de hoje).

As conclusdes apontam para o facto de os auditores ndo fazerem qualquer referéncia (nas
suas certificacdes legais de contas de 2011) ao facto de os municipios ndo cumprirem os
limites de endividamento legalmente definidos, bem como ao facto de os municipios nao
disporem de contabilidade analitica, também legalmente obrigatoria; quanto a consolidacao
de contas, a grande maioria dos municipios cumpria essa obrigacao legal em 2011; por fim,
quanto ao servico de auditoria interna, apenas uma pequena parte dos municipios

analisados dispunha do mesmo.

Palavras chave: Auditoria, Endividamento, Autarquias, Consolidacao.
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Abstract:

The present thesis focuses the importance of financial audit in Portuguese municipalities,

which is legally obliged by the Law n°2/2007 of 15th January.

The goal of any financial audit is to submit the statutory auditor’s report (Legal Accounts
Certificate) that contains a truthful and appropriate image of entity financial reports

concerning a given period.

Besides this essential issue, we would like to enhance in particular that the auditor must

also inquire and immediately report if entity follows the legal and statutory dispositions.

In this perspective, this work begins with a survey of the most important norms and

regulations that rules the financial auditing of Portuguese municipalities.

Following, it is presented an empirical study of the seventeen municipalities of Oporto
Metropolitan Area, its Financial Reports and Legal Accounts Certificates of fiscal year of
2011. The goal of this study is to inquire if Legal Accounts Certificates truthfully display
the following relevant issues we raised: debt limits (its achievement or not), consolidation
of all shared and supervised public entities (if it’s carried out or not) and the existence of
Cost Accounting; we’ve also tried to find out if there was an internal audit service in those

municipalities.

Conclusions point out to the fact that auditors don’t do any reference (in 2011 Legal
Accounts Certificates) to the fact of municipalities don’t obey to the debt limit and to the
inexistence of a Cost Accounting legally defined. Concerning to consolidation of shared
and supervised public entities, the majority of municipalities observed the legal obligation
in 2011; finally and in what respects the internal audit service, only few municipalities had

that service.

Key words: Audit, Debt, Council, Consolidation.
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Introducao

O objectivo da presente dissertacdo ¢, com base nos relatorios e contas e nas
demonstragdes financeiras dos 17 municipios da Area Metropolitana do Porto relativos ao
ano de 2011, analisar a problemadtica da auditoria financeira aos municipios.

Com tal objectivo, serdo analisados temas como o endividamento autarquico, a
consolidagdo de contas nos municipios, a existéncia (ou nao) de contabilidade analitica (ou
de custos) nos municipios, bem como a existéncia de um departamento de auditoria

interna.

Estuda-se inicialmente o enquadramento teérico € normativo da auditoria € dos municipios,
com particular enfoque no POCAL e na Lei das Finangas Locais e nas normas aplicaveis
aos municipios em Portugal.

A auditoria aos municipios tem vindo a ganhar relevo crescente no panorama nacional
nos ultimos anos. Como consequéncia de grandes evolugdes que sofreu, muitas vezes
por exigéncias das proprias leis e ndo como forma de melhoria em termos de boas
praticas de gestdo, ¢ ou deveria ser actualmente um do poderoso factor de melhoria da
transparéncia, da legalidade e da eficiéncia do poder local.

A auditoria financeira aos municipios, aplicada as demonstragcdes financeiras das
autarquias, tem como objectivo, como toda a auditoria financeira, averiguar se as mesmas
contém (ou nao) distor¢des materialmente relevantes, bem como se as disposi¢des legais
foram devidamente respeitadas.

Por consequéncia, relativamente a este ultimo aspecto (a observancia das disposi¢oes
legais) a auditoria aos municipios deve analisar e relatar sobre probleméticas importantes,
em particular nos tempos atuais, como o respeito pelo limite de endividamento legalmente
estabelecido, a existéncia (ou ndo) de contabilidade analitica e a consolidagdo de contas.
Entendemos que estes sdo aspectos muito importantes que os diversos stakeholders e
utentes da informagdo financeira esperam que sejam devidamente analisados e relatados

pelos auditores dos municipios.

Além disso, a auditoria/revisdo de um municipio ndo pode ser vista estritamente nos

mesmos moldes de uma auditoria normal ao sector privado, uma vez que se trata de

Sofia Azevedo
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uma entidade integrada no sector publico. A questdo da legalidade das operacdes e a
verificagdo do cumprimento de procedimentos instituidos por diversa legislagdo que
lhe ¢ aplicavel € muito importante nestas entidades. Moura, (2011)

A auditoria publica portuguesa, nomeadamente no caso dos municipios, ¢, assim, forcada a
agir de uma forma diferente, adoptando novos métodos de gestdo de auditoria, que
garantam melhorias no seu funcionamento e que acompanhem a evolugao das necessidades

actuais, que se apresentam cada vez mais exigentes. OCDE, (2003).

A grande variedade de autarquias locais existentes em Portugal podera, por outro lado, vir
a exigir um outro tipo de auditoria a auditoria interna, envolvendo auditores independentes

e/ou auditores publicos. Como afirma Estorninho (1996)

“... Curiosamente, a medida que a administragdo publica passa a ter uma
liberdade juridica tendencialmente igual a dos privados, a necessidade de
evitar a todo o custo o arbitrio e as necessidades de controlo passam a

exigir cada vez mais, esquemas pormenorizados de regras. ”’

No mesmo sentido, referido por Estorninho (1996):

“Quanto mais livres forem as possibilidades de constituicdo contratual
na prossecucdo de tarefas administrativas, tanto mais fortes devem ser as

precaucdes contra a ma utilizagao de possibilidades de conformagao.”

De referir a caréncia de trabalhos sobre auditoria aos municipios, quer em Portugal quer a
nivel internacional. Relativamente a literatura e normas, muitas sdo do sector privado,
embora algumas adaptaveis ao sector publico, assim como algumas de auditoria externa
sdo também adaptaveis a auditoria interna. Este cendrio reune aspectos favoraveis e
desfavoraveis a esta investigacdo: por um lado, permite-nos desenvolver um trabalho algo
inédito com o que esperamos contribuir para a melhor gestao e da auditoria dos municipios
em Portugal; por outro, a escassez de fundamentacdo tedrica e normativa cria algumas

dificuldades ao estudo.

O presente trabalho esta estruturado da forma seguinte.
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A PARTE I é composta por trés capitulos: no Capitulo I comeca-se por apresentar o
conceito de auditoria, seguindo-se o enquadramento historico, faz-se uma exposicdo em
termos de sector privado e de sector publico. Por fim, foca-se a auditoria dos municipios,
comtemplando o seu objectivo, o papel actual do auditor e o departamento de auditoria
interna.

No Capitulo II entramos na questdo do estudo, a auditoria aos municipios portugueses,
estruturada em sete subcapitulos. No primeiro subcapitulo faz-se referéncia ao POCAL -
fundamental para as autarquias -, de seguida analisaremos o endividamento municipal e os
seus limites, contendo uma breve abordagem a independéncia financeira. No capitulo
seguinte faz-se alusdo a consolida¢do de contas e a sua obrigatoriedade, métodos e
principios para a sua elaborag¢do. No capitulo da certificagcdo legal de contas faz-se andlise
a competéncia do auditor na formulagdo do parecer. No capitulo seguinte, abordamos a
contabilidade de custos (ou analitica), o seu papel e os seus objectivos. Por fim, abordamos
a auditoria interna.

O Capitulo III considerou apenas uma abordagem ao normativo para o sector publico, em
termos nacionais e internacionais.

Depois da definicdo e enquadramento do quadro teorico de referéncia, na PARTE 1, sao
apresentadas as bases e fundamentagdes praticas do estudo.

Na PARTE II, ¢ apresentado o estudo empirico, contendo designadamente a exposi¢do do
ambito do estudo, as hipoteses de analise, a amostra utilizada e a discussdo dos resultados.

Por fim, apresentam-se as conclusdes.
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Capitulo I- Revisiao da Literatura

Neste primeiro capitulo efectua-se o enquadramento da tematica da auditoria
financeira aos municipios, em termos histéricos, mostrando as suas origens e
evolugao.

Também sdo apresentadas as questdes que se irdo estudar na abordagem empirica.

Para tal, é feita uma revisao de literatura do tema, fazendo sobressair os factores mais
importantes para que se possa entender o tema em analise e servir de base para o
estudo a realizar.

Comega-se por apresentar a nog¢do e¢ o contexto do tema, fazendo referéncia aos

organismos que tém um maior relevo na matéria.

1.1-O conceito de auditoria financeira

Para melhor entender a auditoria a adoptar nos municipios torna-se necessario esclarecer,

em termos gerais, o conceito de auditoria.

Apesar de ser um conceito muito utilizado, possivelmente alguns conseguirdo defini-lo na

sua esséncia, bem como traduzem o seu efectivo campo de aplicagdo.
Como refere Costa:

“Nao existe uma defini¢do rigida do que ¢ a auditoria financeira se bem
que determinados termos ou expressdes sejam utilizados nas defini¢cdes

dadas por diversos autores e organismos profissionais.” Costa, (2000)

A defini¢do de auditoria financeira do IFAC - International Federation of Accountants ¢ a

seguinte:

“O objectivo geral de uma auditoria de demonstragdes financeiras ¢ o de
habilitar o auditor a expressar uma opinido sobre se as demonstracdes
financeiras estdo preparadas, em todos os aspectos materiais, de acordo

com uma estrutura conceptual de relato financeiro aplicavel.” ISA (200)

Iremos, de seguida, referir outras defini¢des de autores que tém desenvolvido investigagao

sobre esta matéria.
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Segundo ainda o IFAC:

“Auditoria ¢ uma verificagdo ou exame feito por um auditor dos
documentos de prestagdo 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.”

Ja Stamp e Moonitz cit in Costa, (2007), salientam que a auditoria ¢ “um exame
independente, objectivo e competente de um conjunto de demonstragdes financeiras de
uma entidade, juntamente com toda a prova de suporte necessaria, sendo conduzida com a
inten¢do de expressar uma opinido informada e fidedigna, através de um relatério escrito,
sobre se as demonstragdes financeiras apresentam apropriadamente a posi¢ao financeira e
o progresso da entidade, de acordo com normas de contabilidade geralmente aceites. O
objectivo da opinido do perito independente, a qual deve ser expressa em termos positivos
ou negativos, ¢ emprestar credibilidade as demonstracdes financeiras (cuja
responsabilidade pela preparagcdo depende do 6rgao de gestdo) ™.

Em Portugal, o manual de auditoria do Tribunal de Contas TC, (1999) da a seguinte

defini¢@o de auditoria financeira, proxima da sugerida pela INTOSAL:

“Auditoria ¢ um exame ou verificagdo 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 formar uma

opinido e emitir um parecer sobre a matéria analisada.”

Para o National Audit Office do Reino Unido NAO, (1988) os objectivos bdasicos das
auditorias de “trés E's” das entidades publicas sdo:

- Proporcionar aos utilizadores, sobretudo ao Estado, informagdo sobre a economia,
eficiéncia e eficacia das entidades que recebem fundos publicos;

- Identificar alternativas e estimular as entidades auditadas no sentido de adoptar medidas

para melhorar os sistemas e o seu controlo.
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Este conceito de auditoria, correspondente as ideias de “new public management” e de
melhoria continua do desempenho respeitam ao conceito de auditoria operacional ou de
gestdo, que nao sera o objecto deste trabalho, que incidird sobretudo na auditoria
financeira.
O presente incidira sobre auditoria financeira aos municipios e, resumindo os conceitos
acima apresentados deste tipo de auditoria, podemos afirmar que a auditoria financeira:

- tem por objecto: as demonstracdes financeiras das entidades;

- tem por objectivo: concluir pela emissdo da opinido constante do relatério de um
perito independente (auditor ou “revisor oficial de contas”, em Portugal);

- compara certa matéria ou realidade com dadas regras, normas ou objectivos para

aferir da sua conformidade.

1.2- Enquadramento Historico

Foram muitos os especialistas que se debrucaram sobre a origem da auditoria, no entanto,
torna-se importante relaciona-la com o inicio das actividades econdmicas desenvolvidas

pelo homem.

Como refere Boynton et.al (2008):

“Auditoria comega em €poca tdo remota quanto a contabilidade. Sempre
que o avanco da civilizacdo tinha implicado que a propriedade de um
homem fosse confiada, em maior ou menor extensdo, a outra, a
desejabilidade da necessidade de verificagdo da fidelidade do ultimo,

tornou-se clara.”

Segundo Costa (2007)

“A colonizagao inglesa nos EUA e Canadé, e o grande desenvolvimento
industrial destes paises contribuiram para uma difusao e aperfeicoamento

das técnicas de auditoria.”

Para Costa (2010), ao longo destes tltimos 25 anos o panorama da auditoria transformou-

se radicalmente, ndo sé a nivel internacional mas sobretudo a nivel nacional. De facto, no
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nosso pais foram aprovadas em Maio de 1983, as primeiras normas técnicas de revisdo
legal de contas, que teve como consequéncia, que as sociedades andnimas comecgassem a
ter de apresentar a partir de 1984, inclusive, as suas demonstracdes financeiras
devidamente certificadas por um revisor oficial de contas.

Ao longo dos tempos, a auditoria tem sofrido alteragdes nas suas metodologias, as quais
tem por objectivo permitir ao auditor prestar um servi¢o independente e idoneo, garantindo

a defesa dos direitos dos stakeholders.

A reforma da administragdo financeira do estado no nosso pais iniciou-se em 1990 com a
Lei n® 8/90, de 20 de Fevereiro — Lei de bases da contabilidade publica, que estabeleceu as
bases e os regimes financeiros aplicaveis, passando a ser definidas novas regras e

procedimentos contabilisticos para o sector publico administrativo (SPA).

Segundo Costa, Pereira e Branco (2006) referem: "O publico espera daqueles que gerem os
dinheiros publicos a maior transparéncia na presta¢do de contas. Os primeiros responsaveis
para assegurar que os dinheiros publicos sdo geridos com integridade sdo o Governo, os
membros eleitos, gestores e funcionarios”.

A auditoria publica representa um elo fundamental nesta cadeia de fiabilidade: auditorias
regulares sdo um importante meio de prevenir e detectar irregularidades em matérias
financeiras, quer sejam devidas a corrup¢do dos agentes quer a simples negligéncia no
prosseguimento de procedimentos, de forma a assegurar que os dinheiros publicos sdo
aplicados de forma adequada.

A auditoria publica ndo acresce valor apenas analisando e reportando sobre o passado, mas
sobre o que estd acontecer, divulgar as melhores praticas, contribuindo dessa forma para
que a gestdo se faga dentro de principios que assegurem o maximo ‘Value for the Money’
de cada euro publico.

Segundo Moura (2011) até a entrada em vigor da nova Lei das Financas Locais (lei
n°2/2007), a auditoria aos municipios era realizada pelo tribunal de contas, pela inspecc¢ao-
geral das finangas e pela inspecgao-geral da administracao local.

A instituicdo de uma auditoria externa permanente nos municipios, realizada em tempo
real, permite reportar situacdes ndo conformes, e deste modo prevenir praticas indesejaveis
na gestdo autdrquica e na apresentacdo das contas. Todavia, ainda que o objectivo da
revisao/auditoria ndo consista na detec¢dao de fraudes e erros, o revisor/auditor deve estar

consciente que tais situacdes poderao ocorrer.
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1.2.1-Auditoria do Sector Publico versus auditoria do Sector

Privado

A auditoria do sector publico traduz-se na auditoria as entidades de direito publico, que
ndo obedecem as regras do direito das sociedades e que tém obrigagdes diferentes em
matéria de informagao financeira. Embora a preocupacdo com as fraudes e irregularidades
tenha vindo a ceder espaco a outros objectivos (e.g. eficiéncia), nomeadamente no dominio
da fun¢do publica continua a ter muita relevancia. Quanto as entidades alvo, a auditoria
pode ser classificada em auditoria publica e privada.

A Carta Europeia de Autonomia Local (CEAL) atribui as autarquias locais o poder de se
organizarem, nomeadamente analisando as diferentes possibilidades de organizagdo
administrativa ou de prestagdo dos servigos publicos, para se perceber se estas podem ser
um dos aspectos a ter em consideracao aquando da proposta de medidas que tendem a
impedir a corrupc¢do ou a salvaguardar a ética dos eleitos e dos empregados publicos das
autoridades locais. A questdo ¢ de avaliar se certas formas de organizacdo administrativa
podem induzir ou ndo a corrupg¢do no exercicio da actividade publica ou complicar o seu
controlo. Evidentemente, a decisdo sobre a forma de organizar um municipio ¢ um aspecto
prévio ao exercicio da actividade em questdo, o que significa que todas as medidas
tomadas relativamente as técnicas de auditoria publica serdo essencialmente preventivas
quanto a salvaguardar a ética e a simplificar o controlo no municipio Crespi, (2004), citado
na Costa, (2008).

A Lei das Finangas Locais emitida pela Lei n°2/2007, no seu artigo 48, estabeleceu que “
As contas anuais dos municipios e das associacoes de municipios que detenham capital em
fundagoes ou em entidades do sector empresarial local devem ser verificadas por auditor
externo”’.

O auditor externo ¢ nomeado por deliberacdo da assembleia municipal, sob proposta da
autarquia, de entre revisores oficiais de contas ou sociedades de revisores oficiais de

contas.

Compete ao auditor externo que procede anualmente a revisao legal das contas, nos termos

do n°3 do artigo 48° da LFL definida pela lei n°2/2007, de 15 de Janeiro:
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- verificar a regularidade dos livros, registos contabilisticos e documentos que lhes servem
de suporte;

- participar aos 0rgaos municipais competentes as irregularidades, bem como os factos que
considere reveladores de graves dificuldades na prossecucdo do plano plurianual de
investimentos do municipio;

- proceder a verificagdo dos valores patrimoniais do municipio, ou por ele recebidos em
garantia, deposito ou outro titulo;

- remeter semestralmente ao 6rgdo deliberativo do municipio ou da entidade associativa
municipal, consoante o caso, informagdo sobre a respectiva situacdo econdmica e
financeira;

- emitir parecer sobre as contas do exercicio, nomeadamente sobre a execucao orgamental,
o balanco ¢ a demonstragdo de resultados consolidados ¢ anexos as demonstragdes

financeiras exigidas por lei ou determinados pela assembleia municipal.

Porém, e nos termos da DRA 873, de Outubro de 2009, relativa ao “ambito de intervengao
do revisor” em autarquias e entidades equiparadas, sao referidos outros aspectos de grande
relevancia para o presente trabalho, das quais destacamos:
e non’ 16 da DRA refere-se que “a informagdo sobre a situacdo financeira podera ser
suportadas nos seguintes procedimentos:

- analise do cumprimento das disposicOes legais e estatutarias.

E a mesma DRA, no seu n°19, refere que “face as especificidades das entidades em
presenga, € em complemento o aos trabalhos a executar de acordo com as normas técnicas
e as directrizes de revisdo/auditoria da ordem dos revisores oficiais de contas, compete ao

revisor no ambito do seu trabalho de revisdo legal de contas, proceder ao seguinte:

e Apreciacdo da conformidade legal e regularidade financeira, nomeadamente:
-verificar se as operacdes registadas estdo em conformidade com a legislacao geral
e especifica em vigor;

- verificar o cumprimento do limite de endividamento liquido municipal.

10
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Este aspecto da necessidade de o auditor dever analisar o cumprimento das disposi¢des
legais (e relatar em conformidade) vai ser de grande importancia para este trabalho, como
se vera a frente, em relacao a trés pontos:

- respeito pelo limite de endividamento;

- consolidagao de contas;

- contabilidade analitica (ou de custos).

Para simplificar, os municipios criaram uma organizagdo diferente e auténoma para
desenvolvimento de uma actividade, ou para a gestdo de um servigo publico. Este método
realiza-se através da criacdo de organismos com um estatuto juridico que, mesmo sujeito a
certas tutelas da administragdo que os criou, podem funcionar com certa autonomia, mas
sujeitos do regime juridico publico e outros do privado. Nao obstante, nos municipios os
orgdos de controlo e auditoria sdo muitas vezes percebidos pelos gestores autarquicos
publicos como os verdadeiros destinatarios das contas, miopia que estd a ser combatida
também em Portugal, no &mbito da nova gestdo publica.

O uso da informagdo contabilistica para avaliacdo da gestdo autarquica por parte dos
cidaddos, individualmente ou de forma institucional e organizada, estd ainda muito
limitado pelo hermetismo do sistema de informagdo contabilistico e por praticas
contabilisticas que ndo facilitam essa avaliacdo para os ndo técnicos Costa et al., (2006),

citado Costa (2008).

1.3 Auditoria dos Municipios

1.3.1-Objectivos da Administragdo dos Municipios

A administragdo municipal tem por vocagdo servir a comunidade local e zelar pela
prossecucao dos objectivos das autarquias locais e pelo cumprimento das suas missoes. As
politicas e medidas propostas visam, afinal, permitir um bom funcionamento do servigo
publico e preservar e reforgar a confianca da populacdo na integridade, imparcialidade e
eficacia da administragao local.

Para atingir estes objectivos, importa motivar verdadeiramente os funcionarios para que

trabalhem com lealdade, com preocupagdo pelo respeito da legislagdo e da deontologia;

11
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que sejam justos, imparciais, conscienciosos, equitativos e devotados plenamente a tarefa
publica; que sejam politicamente neutros, que procedam no ambito do interesse publico e
que demonstrem cortesia e respeito em relacdo aos particulares; que observem os
principios de uma boa administra¢do e que defendam a deontologia da administragao.

Todos noés temos conhecimento de que a administragdo publica tem como seu principal
objectivo a satisfagdo dos interesses colectivos da populacao que representa e que se insere
dentro de uma determinada parcela do territorio. E geralmente feita uma distingdo do tipo
de necessidades primdrias que incluem os relacionados com a paz, seguranca e bem-estar
e, secundarias ou instrumentais que englobam todos os outros nomeadamente os
relacionados com a saude, educagdo, transportes, justica. Na constituicdo da republica

portuguesa, Titulo IX, artigo 266° ponto 1, pode ler-se

“A administracdo publica visa a prossecucdo do interesse publico, no

respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos”.

Segundo Castanheira (2007),citado Costa (2008), existe uma progressdao logica desde o
propdsito ou missdo da entidade auditada (e.g. municipio) até a execugdo da auditoria,

conforme ilustra a figura 1.

Figura n® 1 — O processo e proposito da Auditoria

) Plano
Proposito
Servir as Metas da Objectivo Testes de
. Missio unidade a de auditoria auditoria Relatério )
necessidades o / V

Fonte: Adaptado de Mcnamee & Selim, (1998), citado por Castanheira, (2007)

Durante a fase do planeamento da auditoria, o auditor deve assegurar-se que ,Mcnamee,
(1997), citado por Castanheira, (2007) & Costa, (2008):

- existe uma ligacao favoravel entre o objectivo de auditoria, as metas da unidade a auditar
€ 0 proposito e missao da unidade;

- 0 plano de auditoria, tomado como um todo, produzira a evidéncia necessaria para atingir

o0 objectivo de auditoria;
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- cada teste proporcionara a evidéncia requerida no plano de auditoria.

Os relatorios de auditoria, como parte do processo de comunicagdo de risco, deverdo
transmitir conclusdes da gestdo do risco e recomendagdes para minimizar as exposicoes.
Para que a gestdo da entidade auditada, entenda o grau de exposicao, ¢ imprescindivel que
os relatorios de auditoria identifiquem quais as situagdes criticas e as suas consequéncias

nos objectivos da entidade, I1A, (2004); citado por Castanheira, (2007) e Costa (2008).

Os auditores devem também reportar os aspectos referentes a gestdo do risco, com base

numa estrutura e linguagem que todos possam entender, Castanheira, (2007) e Costa

(2008).

Em suma, de acordo com Mcnamee e Selim (1998), citado por Castanheira, (2007), “no

actual paradigma, todo o processo de auditoria ¢ baseado em conceitos de gestdao de risco:
- 0 objectivo de auditoria ¢ avaliar a forma como a gestdo lida com o risco na entidade;

- a auditoria ¢ desenvolvida para testar as técnicas de gestdo de risco (90% das quais

deverdo ser actividades de controlo);

- as auditorias sdo reportadas em termos de principios de gestdo de risco e com referéncias

ao framework de risco da entidade”.

1.3.2-Conceitos

Segundo o anudrio financeiro dos municipios portugueses um municipio, legalmente
definido como autarquia local que visam a prossecucao de interesses proprios da populacao
residente na circunscricdo concelhia, mediante 6rgdos representativos por ela eleitos,
adquiriram ao longo do tempo uma grande importancia histérica, politica, econdmica,
administrativa, financeira e juridica, revelando- se de primordial importincia no contexto
das decisdes publicas locais. Esta afirmagdo do poder local tem conhecido uma
consideravel notoriedade com a crescente transferéncia de atribuicdes e competéncias para
0s municipios.

Tendo em conta a organizacdo dos municipios e o respectivo quadro de competéncias, a lei
preve a existéncia de 6rgaos locais proprios: a assembleia municipal e a cAmara municipal.

A assembleia municipal constitui o 6rgao deliberativo do municipio, ou seja, o érgao que

13
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toma as grandes decisdes e define as orientagdes do respectivo municipio. Entre outras
competéncias, pertence a assembleia municipal acompanhar a actividade da camara
municipal, aprovar as opcoes do plano e a proposta de orgamento e apreciar o relatorio de
actividades e os documentos de prestagdo de contas que reflectem o comportamento
financeiro do municipio (artigo 53.0 da Lei 5-A/2002, de 11 de Janeiro).

A camara municipal e o 6rgao executivo colegial do municipio, isto €, o 6rgao responsavel
pelo planeamento e desenvolvimento das atribuigdes municipais, pela gestdo dos assuntos
do municipio a qual passa para além da gestdo corrente por matérias de licenciamento,
fiscalizagdo e regulacdo. Entre outras fungdes, ¢ de acordo com o artigo 64.0 da Lei 5-
A/2002, de 11 de Janeiro, compete-lhe por lei: executar as deliberagdes do orgao
deliberativo, elaborar e executar as opgdes do plano e a proposta de orgamento e elaborar e
aprovar o relatério de actividades e os documentos de prestagdo de contas.

Os resultados da gestao dos recursos publicos locais resultam das acgdes da assembleia
municipal e da cdmara municipal, uma vez que a primeira compete definir as principais
linhas de orientagdo das politicas publicas locais e a segunda fazer executar tais politicas.
Naturalmente, a forma como sdo geridos estes recursos publicos tem importantes

implicagdes no desempenho financeiro dos respectivos municipios.

Figura n° 2- Os Municipios Portugueses, por dimensao e regido
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LI _0. .—D. -__-

Maorte Centro Lisboa Alentejo Algarve Acores Muadeira

M Pequenos MMédios M Grandes M Total

mm————
Pequenos 52% 63% 78% 44%

Médios 36% 35% 33% 22% 56% 1% 27%
Grandes 12% 2% 61% 0% 0% 0% 9%

Fonte: Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses (2011 e 2012)

Na 4rea metropolitana do Porto, os municipios sdo considerados como médios e de grande

dimensao,
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Segundo a DGTF o sector empresarial estado ¢ constituido pelo conjunto das unidades
produtivas do Estado, organizadas e geridas de forma empresarial, integrando as empresas

publicas e as empresas participadas.

e Empresas publicas — empresas em que o Estado ou outras entidades publicas estaduais
possam exercer, isolada ou conjuntamente, de forma directa ou indirecta, uma
influéncia dominante decorrente da detencdo da maioria do capital ou dos direitos de
voto, ou do direito de designar ou de destituir a maioria dos membros dos orgaos de
administracao ou de fiscalizagdo.

e Empresas participadas - empresas em que, nao se encontrando reunidos os requisitos
para serem consideradas empresas publicas, existe uma participagdo permanente do

Estado.

O SEE ¢ responsavel pela construg¢do e gestdo de infra-estruturas publicas fundamentais e
pela prestacdo de servigos publicos essenciais, para além de um conjunto diversificado de
outras fungdes de caracter instrumental, nos mais diversos sectores ¢ dominios.

O SEE integra actualmente um vasto conjunto de empresas detidas ou participadas pelo
Estado, cuja actividade abrange os mais diversos sectores de actividade, constituindo um
importante instrumento de politica econémica e social.

Uma das reformas que o governo fez e muito bem, segundo Costa, (2013), cerca de 40 por
cento das empresas municipais vao fechar. As empresas municipais deviam ser a excep¢ao,
nunca a regra. Elas nasceram em catadupa, como cogumelos, quando se percebeu que era
uma boa forma de fugir a aplicagdo das leis que se aplicam as autarquias, ao controlo do
TC e de criar bons empregos. A partir de agora ficam claras as regras: as empresas
municipais cuja actividade ndo tenha coberto pelo menos 50 por cento dos seus gastos nos
ultimos 3 anos terdo de fechar; as empresas municipais onde o peso contributivo dos
subsidios a exploracdo nos ultimos 3 anos tiver sido superior a 50 por cento das suas
receitas terdo de fechar; as empresas municipais cujo resultado operacional, subtraido o
valor correspondente as amortizacdes e depreciacdes, for negativo nos ultimos 3 anos terdo
de fechar; as empresas municipais que apresentem resultados liquidos negativos nos

ultimos 3 anos terdo de fechar.
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1.3.3- O Papel actual do auditor e do departamento de auditoria

“Os auditores terdo que ser melhores homens de negocio; inclusive, terdo que ser,
primeiro, bons homens de negocio e, em segundo lugar, bons auditores” Glenn Sumners in
Machado, (2004),citado por Costa (2008).

De acordo com o ponto 2, da ISA 200 — Objectivos e principios gerais que regem uma

auditoria de demonstracoes financeiras

“O objectivo de uma auditoria ¢ o de habilitar o auditor a expressar uma
opinido de que as demonstragdes financeiras estdo preparadas, em todos
0s aspectos materiais, de acordo com uma estrutura conceptual de relato

financeiro identificada.”

O ambito principal desta norma respeita ao facto de o auditor ter de analisar se a
informacao financeira esta ou nao liberta de distor¢des materiais, quer devido a erros, quer
a fraudes (irregularidades), recolhendo as evidéncias necessarias que conduzam a essa
conclusao.

Porém, tal como assinala Arens (1996):

“Se por alguns factos posteriores a emissdo da opinido se detectar que
tais demonstracdes financeiras ndo eram adequadas, provavelmente o
auditor tera que demonstrar perante o tribunal ou instancias reguladoras
que realizou a auditoria de forma adequada e que chegou a conclusdes

razoaveis.”

A opinido do auditor ndo constitui uma garantia absoluta sobre a correccao da informacao
financeira, mas antes uma garantia razoavel atendendo aos proprios limites do processo de
execucdo de auditoria pelo uso de testes, limitagdes dos sistemas de controlo de interno
(possibilidade de derrogacdo e conluio da geréncia), ou o facto de a prova ser persuasiva e
nao conclusiva.

Apesar destas limitacdes, a responsabilidade do auditor consiste em planear e executar a
auditoria para assegurar-se que as distor¢des materiais naquela informacdo sejam

detectadas. Esta circunstincia associada a garantia razoavel na emissdo da opinidao, conduz
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a que o auditor aplique as normas de auditoria, de modo a reduzir o risco de auditoria' a
um nivel aceitavelmente baixo. A ponderagdo deste risco determinara a quantidade de
prova (prova suficiente) e a qualidade da prova (prova apropriada) para fundamentar a
opinido.

De acordo com o ponto 18, da ISA 240 — A Responsabilidade do Auditor ao Considerar a

Fraude numa Auditoria das Demonstragdes Financeiras (2004)

“O risco de ndo detectar uma distor¢do material resultante de fraude é
mais elevado do que o risco de ndo detectar uma distor¢do material
resultante de erro, porque a fraude pode envolver esquemas sofisticados e
cuidadosamente organizados concebidos para a esconder, tal como
falsificacdo, falha deliberada em registar transac¢des ou falsas

declaragdes intencionais feitas ao auditor.”

No entanto, as fraudes poderdo conduzir, igualmente, a distor¢ao de resultados e a falta de
fiabilidade das demonstragdes financeiras, com consequéncias nas decisdes dos respectivos
utilizadores. A principal distingdo entre fraudes e erros, efectuada pela ISA 240, ¢ que a
fraude envolve uma intencdo de um efeito predeterminado de lesar interesses de terceiros,
enquanto no erro tal inten¢do nado existe.

Segundo Moura, (2011) as competéncias do auditor externo (ROC ou SROC) estdao
previstas no n° 3 do art. 48° da lei das finangas locais. De certa forma, as competéncias
descritas assemelham-se as que se encontram previstas no art.® 420° do Codigo das
Sociedades Comerciais, com as seguintes particularidades: i) Dever de participar aos
orgdos municipais competentes as irregularidades, bem como os factos que considere
reveladores de graves dificuldades na prossecuc¢do do Plano Plurianual de Investimentos do
Municipio; ii) Obrigagdo de remeter semestralmente ao Orgio Deliberativo informagao
sobre a respectiva situacdo econdmica e financeira do Municipio; iii) Emitir Parecer sobre
as contas do exercicio (nomeadamente sobre a execug¢dao orcamental, o balanco e
demonstragcdo de resultados consolidados e anexos exigidos por lei ou determinados pela

Assembleia Municipal).

'O risco de auditoria ¢ o risco que as demonstragdes financeiras estejam materialmente distorcidas antes da auditoria e o
risco que o auditor ndo detecte tal distor¢do (ISA 200, 2004: ponto 16).
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Relativamente ao endividamento autarquico, em particular Moura, (2011) diz-nos que o
auditor deve:

- verificar se 0 Municipio envia trimestralmente o mapa com informacao detalhada sobre o
endividamento municipal, de acordo com ficheiro informatico fornecido pela DGAL;

- verificar se os limites de endividamento de curto prazo, endividamento de médio e longo
prazo e endividamento liquido que constam no mapa informatico cruzam com os limites de
endividamento comunicados pela DGAL para esse exercicio;

- verificar se 0 Municipio apresenta margem ou excesso face aos limites definidos;
-verificar, no caso de excesso de endividamento, se 0 Municipio estd a reduzir em cada ano
subsequente em pelo menos 10% do montante que excede o limite de endividamento, até

que aquele limite seja cumprido.
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Capitulo II- Temas da Auditoria aos Municipios

Portugueses

Neste capitulo II vao-se desenvolver, do ponto de vista tedrico e regulamentar, os temas
que especificamente nos propomos abordar, todos eles relacionados com o tema-base deste

trabalho, a auditoria aos municipios:

- o plano oficial de contabilidade da autarquias locais (POCAL);
- 0 endividamento municipal;

- a independéncia financeira;

- a consolidacao de contas;

- a certificagdo legal de contas dos Municipios;

- a contabilidade analitica (ou de custos);

- a auditoria interna.

2.1-Plano Oficial Contabilidade das Autarquias Locais
(POCAL)

E importante comegar por abordar o POCAL, ja que este contém o referencial e a estrutura
conceptual (designadamente os principios contabilisticos, no ponto 2.1.6) que as
demonstragdes financeiras devem respeitar e observar, constituindo estes o objecto
essencial de trabalho da auditoria financeira. O POCAL entrou em vigor no inicio de 2002,
ap6s um periodo transitorio de adaptacao.

Neste ponto vamos abordar o Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais
aprovado pelo Decreto-Lei n°54-A/99, de 22 de Fevereiro, estando as autarquias locais e

entidades equiparadas estdo sujeitas ao POCAL. De acordo com o n°2 do artigo 2° do
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citado DL, para efeitos da aplicagdo do POCAL sdo consideradas equiparadas as
autarquias locais.

“As areas metropolitanas, as assembleias distritais, as associagdes de

freguesias e os municipios de direito publico, bem como as entidades

que, por lei, estdo sujeitas ao regime de contabilidade das autarquias

locais®”
O POCAL consiste na adaptacdo das regras do Plano Oficial de Contabilidade Publica a
administracdo local, tal como ¢ previsto no artigo 6°, n° 2, da Lei n°® 42/98, de 6 de Agosto.
A reforma da contabilidade autarquica foi iniciada pelo Decreto-Lei n.°243/79, de 25 de
Julho, que veio uniformizar a contabilidade das autarquias locais com a dos servigos
publicos, sujeitos a entdo lei de enquadramento do Or¢amento do Estado. Posteriormente,
o Decreto-Lei n°341/83, de 21 de Julho, aperfeicoa o sistema instituido e introduziu a
obrigatoriedade de elaboragdo, aprovacdo e execug¢do do plano de actividades e da
utilizacao de uma classificagdo funcional para as despesas.
O principal objectivo do POCAL, aprovado pelo diploma acima referido, ¢ a criagdao de
condi¢des para a integragdo consistente da contabilidade orcamental, patrimonial e de
custos numa contabilidade publica moderna, que constitua um instrumento fundamental de
apoio a gestao das autarquias locais e que permita:
a) o controlo financeiro e a disponibilizacdo de informacdo para os d6rgdos autdrquicos,
concretamente o acompanhamento da execu¢do orcamental numa perspectiva de caixa e de
COMpromissos;
b) o estabelecimento de regras e procedimentos especificos para a execucdo orgamental e
modificacdo dos documentos previsionais, de modo a garantir o cumprimento integrado, a
nivel dos documentos previsionais, dos principios or¢camentais, bem como a
compatibilidade com as regras previsionais definidas;
¢) atender aos principios contabilisticos definidos no POCP, retomando os principios
orcamentais estabelecidos na lei de enquadramento do Org¢amento do Estado,
nomeadamente na orcamentacao das despesas e receitas e na efectivagdo dos pagamentos e
recebimentos;
d) na execucdo orcamental, devem ser tidos sempre em consideracdo os principios da mais

racional utilizag¢do possivel das dotagdes aprovadas e da melhor gestdo de tesouraria;

? Directriz de Revisdo/Auditoria 873- Autarquias Locais e Entidades Equipadas
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e) uma melhor uniformizagdo de critérios de previsdo, com o estabelecimento de regras
para a elaboracao do orcamento, em particular no que respeita a previsao das principais
receitas, bem como das despesas mais relevantes das autarquias locais;

f) a obtencdo expedita dos elementos indispensaveis ao céalculo dos agregados relevantes
da contabilidade nacional;

g) a disponibilizacao de informagao sobre a situagao patrimonial de cada autarquia local.

A contabilidade das autarquias locais compreende as consideragdes técnicas, os principios
e regras contabilisticos, os critérios de valorimetria, os documentos previsionais, o plano
de contas, o sistema contabilistico e o de controlo interno, os documentos de prestagdo de

contas ¢ os critérios e métodos especificos.

Os documentos de prestacao de contas englobam os mapas de execugdo orcamental, a
execucao anual do plano plurianual de investimento, o mapa de fluxos de caixa, bem como
os anexos as demonstracdes financeiras.

Os documentos de prestagdo de contas que as autarquias locais tém de enviar ao Tribunal

. 3
de Contas consideram-se”:

J—
-Balanco; -Mapa de controlo orcamental
-Demonstragao de resultados; - da despesa

-Mapas de execug¢do or¢amental que compreendam: ___~ - da receita

-Mapa de fluxo de caixa
-Anexos as demonstragdes financeiras; -Mapa de operacdes de
tesouraria

-Relatorio de gestao.

Os documentos de prestacdo de contas sdo enviados ao Tribunal de Contas dentro do prazo
legalmente fixado para o efeito, apds a respectiva aprovagdo pelo 6rgdo executivo,
independentemente da sua apreciacdo pelo oOrgdo deliberativo. Devem também ser
remetidos a outras entidades tais como a CCDR, o INE, a DGO, o Ministério das Financas
e o Ministério da tutela. Os documentos de prestacdo de contas dos ultimos exercicios
devem estar disponiveis no site dos municipios.

Passamos a analisar sinteticamente cada um destes documentos.

3 . . s . . . . . ~
Estamos a referir-nos ao regime geral; ha um regime simplificado para autarquias de menor dimensao.
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2.1.1- Balango

O balango apresenta uma estrutura semelhante a do Plano Oficial de Contabilidade Publica
(POCP), tendo sido introduzidas alteracdes que tiveram em conta a adaptacdo deste a
natureza e atribuigdes das autarquias locais. Sao de realcar as seguintes especificidades:

- Optou-se por utilizar a mesma designacao da conta 28 «Empréstimos
concedidos», embora esta se destine a registar somente os subsidios reembolsaveis
legalmente atribuidos;

- Criou-se a conta 264 «Administragdo autarquica» para permitir contabilizar as
relacdes estabelecidas, designadamente, entre as autarquias locais e as respectivas
associacdes e entre os municipios e os servicos municipalizados.

~ e . . . , - 4
Para elaboragdo do balanco inicial, as autarquias locais elaboram o inventario.

2.1.2-Demosntragao de Resultados

A demonstragdo de resultados apresenta os custos e os proveitos classificados por
natureza. Os resultados sdo classificados em correntes e extraordinarios, desdobrando- se
0s primeiros em operacionais € financeiros.

Embora ndo se apresente a demonstracdo de resultados por fungdes, esta ¢ de
elaboragao facultativa para as autarquias locais.

Comparativamente ao POCP, ¢ de realgar a alteracdo da designag¢do da conta 74
«Transferéncias e subsidios obtidos», atendendo a necessidade de se contabilizar a
componente de transferéncias de capital relativas as transferéncias financeiras do

Orgamento do Estado.

2.1.3- Mapa Execug¢do Or¢amental

O orcamento das autarquias locais apresenta a previsdo anual das receitas, bem
como das despesas, de acordo com o quadro e codigo de contas. O orcamento das

autarquias locais € constituido por dois mapas:

* Segundo 0 POCAL
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- Mapa resumo das receitas e despesas da autarquia local, que inclui, no caso dos
municipios, as correspondentes verbas dos servicos municipalizados, quando aplicavel;

- Mapa das receitas e despesas, desagregado segundo a classificacdo econdémica, a
que acresce o dos servigos municipalizados, quando aplicavel.

Sem caracter de obrigatoriedade, as despesas or¢amentais podem ainda ser
discriminadas em conformidade com a estrutura organica das autarquias locais, devendo
nesse caso considerar-se sempre o capitulo organico 01 «Administracdo autarquica», que
integrara, para além das despesas respeitantes aos orgdos da autarquia local, todas as

operagdes relativas aos capitulos 09 «Activos financeiros» e 10 «Passivos financeirosy.

2.1.4- Anexos as Demonstragdes Financeiras

Os anexos as demonstragdes financeiras visam facultar aos 6rgdos autarquicos a
informacao necessaria ao exercicio das suas competéncias, permitindo uma adequada
compreensdo das situagdes expressas nas demonstragdes financeiras ou de outras situagdes
que, nao tendo reflexo nessas demonstragdes, sdo uteis para uma melhor avaliagdo do seu
conteudo.

Estes anexos compreendem trés partes distintas:

- Caracterizagao da entidade;

- Notas ao balango e a demonstragao de resultados;

- Notas sobre o processo or¢amental e respectiva execugao.

Na elaboracdo deste anexo devera atender-se a um conjunto de regras gerais, a
saber:

- As notas relativamente as quais se considere nao existir informag¢ao que justifique
a sua divulgagdo ndo sao utilizadas, devendo manter-se, contudo, o nimero de ordem das
que o forem,;

- Podera ser explicitada, quando se justifique, a ligacdo entre os elementos das
demonstragdes financeiras € as notas anexas que a eles se associem;

- Deverad incluir-se na nota referenciada no final de cada parte do anexo a
informag¢do que, embora ndo prevista expressamente, se considere necessaria para a
compreensdo das demonstragdes apresentadas, de forma que as mesmas possam reflectir
adequadamente a situacdo econdmica e financeira da autarquia local, o resultado das suas

operagdes e a execugao do respectivo orgamento.
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2.1.5- Relatorio de gestao

O relatério de gestdo a apresentar pelo 6rgdo executivo ao deliberativo deve
contemplar os seguintes aspectos:

- A situagdo econdmica relativa ao exercicio, analisando, em especial, a evolugao
da gestao nos diferentes sectores de actividade da autarquia local, designadamente no que
respeita ao investimento, condi¢des de funcionamento, custos e proveitos, quando
aplicavel;

- Uma sintese da situagdo financeira da autarquia local, considerando os indicadores
de gestdo financeira apropriados a andlise de balangos e de demonstragdes de resultados;

- Evolugdo das dividas de curto, médio e longo prazo de terceiros e a terceiros nos
ultimos trés anos, individualizando, naquele ultimo caso, as dividas a instituicdes de
crédito das outras dividas a terceiros;

- Proposta fundamentada da aplicagao do resultado liquido do exercicio;

- Os factos relevantes ocorridos ap6s o termo do exercicio.

Referem Telmo Pascoal e Jorge Ribeiro (2001) que:

“O Relatorio de Gestdao ¢ um documento de prestacdo de contas
que, a semelhanca das demonstracdes financeiras, comuns ou especificas,
das entidades privadas e publicas, tem como objectivo disponibilizar
informacdo de cardcter econdmico, financeiro e social sobre aquelas

entidades a um conjunto alargado de utilizadores dessa informagao”.

2.1.6- Principios Contabilisticos

A aplicagdo dos principios contabilisticos fundamentais a seguir formulados deve
conduzir a obten¢do de uma imagem verdadeira e apropriada da situacdo financeira, dos
resultados ¢ da execucdo orcamental da entidade:

a) principio da entidade contabilistica — constitui entidade contabilistica todo o
ente publico ou de direito privado que esteja obrigado a elaborar e apresentar contas de

acordo com o presente Plano. Quando as estruturas organizativas e as necessidades de
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gestdo e informacdo o requeiram, podem ser criadas sub-entidades contabilisticas, desde
que esteja devidamente assegurada a coordenagdo com o sistema central;

b) principio da continuidade — considera-se que a entidade opera continuadamente,
com durag¢ao ilimitada;

¢) principio da consisténcia — considera-se que a entidade ndo altera as suas
politicas contabilisticas de um exercicio para o outro. Se o fizer e a alteracao tiver efeitos
materialmente relevantes, esta deve ser referida de acordo com o anexo as demonstragoes
financeiras (nota 8.2.1);

d) principio da especializagdo (ou do acréscimo)— os proveitos € 0s custos siao
reconhecidos quando obtidos ou incorridos, independentemente do seu recebimento ou
pagamento, devendo incluir-se nas demonstragdes financeiras dos periodos a que
respeitem; este principio introduz um novo paradigma no sistema Contabilistico das
autarquias locais, j4 que anteriormente se registavam apenas 0s pagamento € O0s
recebimentos, numa Optica apenas de “caixa” e “‘compromissos’.

e) principios do custo historico- os registos contabilisticos devem basear-se em
custos de aquisi¢do ou de produgao;

f) principio da prudéncia — significa que € possivel integrar nas contas um grau de
precaucdo ao fazer as estimativas exigidas em condi¢cdes de incerteza sem, contudo,
permitir a criagdo de reservas ocultas ou provisdes excessivas ou a deliberada
quantificagdo de activos e proveitos por defeito ou de passivos e custos por excesso;

g) principio da materialidade — as demonstragdes financeiras devem evidenciar
todos os elementos que sejam relevantes e que possam afectar avaliagdes ou decisdes dos
orgaos das autarquias locais e dos interessados em geral;

h) principio da ndo compensacdo — os elementos das rubricas do activo e do
passivo (balanco), dos custos e perdas e de proveitos e ganhos (demonstragdo de

resultados) sdo apresentados em separado, ndo podendo ser compensados.
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2.2- O Endividamento Municipal

Neste ponto vamos abordar o importante e muito actual tema do endividamento autarquico.

O titulo IV da Lei n°® 2/2007, de 15 de Janeiro, regulamenta esta questdo, entre os artigos

35% e 44°.

No seu artigo 36" ¢ definido o conceito de “endividamento liquido municipal” (ELM):

- “é equivalente a diferenca entre a soma dos passivos, qualquer que seja

a sua forma, incluido nomeadamente os empréstimos contraidos, os

contractos de locacao financeira e as dividas a fornecedores, a soma dos

activos, nomeadamente o saldo de caixa, os depositos de instituigdes

financeiras, as aplica¢des de tesouraria e os créditos sobre terceiros”.

ELM = Passivo — Activo (Caixa + Dep Ordem + Aplicagoes + Créditos)

Figura n° 3- Grau de endividamento

Activo Circulante

)

Endividamento
liquido (1-2)

Exigivel a
curto Prazo (1)

Activo
Circulante (2)

Exigivel a
curto Prazo (1)

Endividamento
liquido (1-2)

(1) Empréstimos  contraidos

fornecedores

+ contratos

locacdo financeira+ dividas de

(2) Saldo de caixa+ depositos em instituigdes financeiras+ aplicacdes tesouraria+

créditos s/terceiros

Fonte: Lopes e Pires, (2012)

O mesmo artigo 36* define o endividamento liquido total de um municipio como:
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- ELM Total = ELM + empréstimos das associagdes de municipios (proporcional a % de
participacao do municipio no seu capital social)

- ELM Total = ELM + empréstimos das entidades do SEL (proporcional a % de
participacdo do municipio no seu capital social, em caso de incumprimento das regras de

equilibrio de contas processo no regime juridico do SEL).

ELM + Empréstimos dos AM (na % da participagdo do Municipio)
ELM Total =

ELM + Empréstimos dos SEL (na % da participagdo do Municipio)

O quadro seguinte apresenta 11 municipio da AMP dos 35 municipios com menor
endividamento liquido, reportado ao ano de 2012.

De acordo com o anudrio dos municipios de 2011 e 2012, a listagem abaixo refere que,
face a menor dimensdao econdmica dos municipios de pequena dimensdo, ¢ natural que
sejam estes a preencher quase a totalidade do quadro dos municipios com menor
endividamento liquido. Esta situacdo ¢ uma consequéncia inerente a capacidade econdmica
dos municipios, ndo se podendo da mesma concluir sobre o ato de gestdo ou decisdes de
politica financeira das autarquias.

Apesar de se tratar de municipios que na generalidade ja detinham um baixo nivel de
endividamento, verifica-se que a maior parte deles apresentam descida significativa do
mesmo, no biénio 2011/2012, ultrapassando em alguns casos, uma quebra de 80% e na

maioria os 50%.
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Quadro n° 1 - Municipios com maior Endividamento Liquido reportado a 2012

Posicao | Municipio | Dimensao 2008 2009 2010 2011 2012
3 V.N.Gaia = 177.244.262 | 198.116.194 | 174.701.399 | 150.904.987 | 144.743.834
Gondomar G 111.152.104 | 124.026.729 | 120.446.700 | 118.193.091 | 108.848.840
7 Porto @ 122.110.962 | 110.658.448 | 127.023.125 | 105.564.580 | 87.862.685
17 \é'(';g: M 62.566.709 |67.794.193 |67.404.446 |62.471.051 |60.852.751
19 S.M.Feira @ 53.800.289 |64.387.668 |66.367.914 |69.776.565 |58.263.943
20 Valongo M 48.540.895 |64.722.274 |67.000.261 |63.805.505 |57.856.269
33 Maia = 79.755.156 | 80.048.556 |70.297.109 |59.009.358 |42.377.418
34 Espinho M 36.972.698 |38.557.913 |39.055.803 |40.582.519 |42.067.136
36 Trofa M 27.952.178 |38.123.544 |40.808.813 |42.427.103 |37.848.482
43 | Oliveirade M 44.617.633 | 46.059.896 |44.359.608 |40.945.937 |33.295.732
Azeméis
48 | santo Tirso M 23.454.170 |33.110.003 |25.535.885 |27.543.993 |31.257.557

Fonte: adaptado do Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses (2011 e 2012), ver anexo 1.| Unidade:

Euros

O quadro a seguir ordena os municipios pelo maior montante de endividamento liquido.
Contudo, para a avaliagdo da saude financeira da autarquia releva menos o total da divida e

mais o peso da mesma, no total de receitas a considerar para efeitos de célculo dos limites

de endividamento liquido.

Quadro n° 2 - Municipios com maior reducao de Endividamento Liquido, em 2011

Posi¢ao Municipio Dimensdao 2011
2 Matosinhos G -32.252.167
V.N.Gaia G -23.796.412
Porto G -21.458.545
14 Maia G -11.287.751
19 S.J.Madeira M -7.580.062
28 Vila do Conde M -4.933.395

Fonte: adaptado do Anudrio Financeiro dos Municipios Portugueses (2011 e 2012), ver anexo 2.

Segundo o anuario dos municipios de 2011 e 2012, concluiu que a divida liquida da
totalidade dos municipios foi de 6.177159 M€ em 2011, e de 5 078 M€ em 2012, e que o
total das receitas proprias legalmente consideradas para o calculo do limite de

endividamento, para cada um destes dois anos, foi, respectivamente, de 5.449 M€ e de 5
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261 ME, poder-se-a determinar o indice médio do endividamento liquido, respectivamente,
de 113,4% para 2011 e de 96,5% para 2012 e concluir que, em termos globais, o
endividamento autidrquico ficou abaixo do maximo (125%) permitido pela Lei das

Finangas Locais, em cada um destes dois anos.

2.2.1- Limites do Endividamento liquido Municipal

Os limites ao endividamento liquido municipal total sdo estabelecidos nos n.°s 1 e 2 do
art.® 37° da Lei n° 2/2007 (LFL), reportando-se a data de 31 de Dezembro de cada ano.
- “ ndo pode exceder 125% das receitas provenientes dos impostos
municipais, das participacdes do Municipio no Fundo de Equilibrio
Financeiro, da participacdo no IRS, da derrama e da participagdo nos

resultados das entidades do SEL, relativos ao ano anterior”.

E quando um municipio ndo cumpre este limite, o n°2 do art. 37° determina que “deve
reduzir em cada ano subsequente pelo menos 10% do montante que excedeu o seu limite
de endividamento liquido, até que aquele limite seja cumprido”.

receitas dos impostos municipais

participacao no FEF
ELM Total 125% —=  participagdo no IRS
derrama

participag@o nos resultados do SEL

~——

O endividamento municipal para 2012 vem estabelecido no art.® 66° da Lei n.° 64-B/2011,
de 30 de Dezembro (OE/2012), fixando o limite do endividamento para este ano como
sendo igual ao valor registado a 31 de Dezembro de 2011, mantendo-se a obrigatoriedade
da redugdo de 10% do excesso de endividamento verificado nessa data, pelo que o valor do
endividamento liquido corresponderd a diferenca entre estas duas grandezas.

Desta forma, o valor do endividamento liquido em 31 de Dezembro de 2012 tem de
corresponder a diferenca entre o valor registado em 31 de Dezembro de 2011 e a redugdo

de 10% do excesso de endividamento verificado nessa mesma data.
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O limite de endividamento de médio e longo prazo ¢ igual ao valor do endividamento de
médio e longo prazo registado a 31 de Dezembro de 2011 acrescido do valor resultante do
rateio. Ressalve-se que da utilizagdo do rateio, para efeitos de contraccdo de novos
empréstimos de médio e longo prazo, ndo pode resultar a ultrapassagem do limite de

endividamento liquido para 2012.

2.2.2- Empréstimos aos Municipios®

Os municipios podem contrair empréstimos e utilizar aberturas de crédito junto de
quaisquer institui¢des autorizadas por lei a conceder crédito, bem como emitir obrigacdes e
celebrar contractos de locagao financeira, nos termos da lei.

Os empréstimos e a utilizacdo de aberturas de crédito, sdo obrigatoriamente denominados
em euros ¢ podem ser a curto prazo, com maturidade at¢ 1 ano, a médio prazo,( com
maturidade entre 1 e 10 anos) e de longo prazo, (com maturidade superior a 10 anos).

Os empréstimos a curto prazo sdo contraidos apenas para ocorrer a dificuldades de
tesouraria, devendo ser amortizados no prazo maximo de um ano apds a sua contrac¢ao.

Os empréstimos a médio e longo prazo podem ser contraidos para aplicagdo em
investimentos, os quais devem estar devidamente identificados no respectivo contrato, ou
ainda para proceder ao saneamento ou ao reequilibrio financeiro dos municipios.

O pedido de autorizagdo a assembleia municipal para a contrac¢do de empréstimos de
médio e longo prazo € obrigatoriamente acompanhado de informagdo sobre as condigdes
praticadas em, pelo menos, trés instituicdes de crédito, bem como de mapa demonstrativo
da capacidade de endividamento do municipio.

A aprovacdo de empréstimos a curto prazo pode ser deliberada pela assembleia municipal,
na sua sessdo anual de aprovacdo do orcamento, para todos os empréstimos que o
municipio venha a contrair durante o periodo de vigéncia do orcamento.

Em Portugal, a razdo para a forte restri¢do e desencorajamento aos empréstimos deve-se,
em larga medida, ao abuso que durante anos seguidos se fez do recurso as receitas
crediticias no ambito autdrquico, satisfazendo-se necessidades imediatas e nem sempre

indispensaveis e criando-se a ilusdo de equilibrio orgamental e de racionalidade de gestao.

5 Lei n°2 /2007, de 15 de Janeiro, artigo 38° e ss

30

Sofia Azevedo



Auditoria aos Municipios, .|
uma aplica¢ao a area Metropolitana do Porto

Pura ilusdo, todavia. O que ¢é certo ¢ as financas autdrquicas entraram numa espiral de
débito, em que para se fazer face as dividas originadas com a contrac¢ao de empréstimos
se recorria a outros empréstimos, muitas vezes em condigdes substancialmente mais
desvantajosas (por exemplo, sujeitos a taxas de juro mais altas), empurrando o devedor
para uma alarmante situac¢ao de ruptura financeira Rocha, (2009).

Face a todo este enquadramento legal, formula-se a primeira questdo para o estudo a
desenvolver mais a frente:

1-A auditoria financeira analisa e relata rigorosamente o cumprimento dos limites
de endividamento legalmente definidos para os municipios? (n.°s 1 e 2 do art.® 37° da LFL)

2.2.2.1-Limite dos empréstimos dos municipios

Nos termos do artigo 39° da lei n® 2/2007, o montante dos contractos de empréstimos a
curto prazo e de aberturas de crédito ndo pode exceder, em qualquer momento do ano, 10%
da soma do montante das receitas provenientes dos impostos municipais, das participagdes
do municipio no FEF e da participacdo no IRS, da derrama e da participag@o nos resultados
das entidades do sector empresarial local, relativas ao ano anterior.

O montante da divida de cada municipio referente a empréstimos a médio e longo prazos
ndo pode exceder, em 31 de Dezembro de cada ano, a soma do montante das receitas
provenientes dos impostos municipais, das participacdes do municipio no FEF, da
participagcdo no IRS, da participagdo nos resultados das entidades do sector empresarial
local e da derrama, relativas ao ano anterior. Caso exceder este limite, deve reduzir em

cada 10% ano.

2.2.2.2-Saneamento financeiro municipal

O artigo 40° da lei n°2/2007, estabelece que os municipios que se encontrem em situacao
de desequilibrio financeiro conjuntural devem contrair empréstimos para saneamento
financeiro, tendo em vista a reprogramagdo da divida e a consolidagdo de passivos
financeiros, desde que o resultado da operagdo ndo aumente o endividamento liquido dos

municipios.
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Os pedidos de empréstimos para o saneamento financeiro dos municipios sdo instruidos
com um estudo fundamentado sobre a situacdo financeira da autarquia ¢ um plano de
saneamento financeiro para o periodo a que respeita o empréstimo.

O estudo e o plano de saneamento financeiro referidos no nimero anterior sdo elaborados
pela Camara municipal e propostos a respectiva assembleia municipal para aprovagao.

Os orgaos executivos, durante o periodo do empréstimo, ficam obrigados a:

a) Cumprir o plano de saneamento financeiro mencionado no niimero anterior;

b) Nao celebrar novos empréstimos de saneamento financeiro;

c) Elaborar relatérios semestrais sobre a execucdo do plano financeiro mencionado no
niimero anterior e remeté-los, para apreciagdo, aos 6rgaos deliberativos;

d) Remeter ao Ministro das Finangas e ao ministro que tutela as autarquias locais copia do

contrato do empréstimo, no prazo de 15 dias a contar da data da sua celebracao.

2.2.3- Plano de Apoio 2 Economia Local®

Devido a crise que se fez sentir no nosso Pais e que levou a alteragdo do memorando de
entendimento com a Troika em 17/05/2011, nos ultimos anos, os municipios deixaram de
conseguirem obter crédito junto das institui¢des financeira e o governo viu-se obrigado a
criar um Programa de Apoio a Economia Local (PAEL), que tem como objectivo a
regularizacdo do pagamento de dividas dos municipios vencidas hd mais de 90 dias,
registadas na Direc¢do -Geral das Autarquias Locais (DGAL) a data de 31 de Margo de
2012.

Costa (2013) diz-nos o impacto da mé gestdo das autarquias havendo, em 2013 cerca de
cinco dezenas de municipios proximos da bancarrota e cerca de 100 em dificuldades para
efectuarem pagamentos a menos de seis meses. O PAEL, dotado de mil milhdes de euros,
serviu para ajudar alguns municipios, em desequilibrio estrutural e prevé mecanismos de
vigilancia que impedem a repeticdo desses erros e abusos, pelo menos aparentemente. No
entanto, ndo devemos esquecer que, no fundo, essas verbas sdo pagas pelo contribuinte e

afectaram a economia real.

% Lei n® 43/2012 de 28 de Agosto
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O PAEL abrange todos os pagamentos dos municipios em atraso hd mais de 90 dias,
independentemente da sua natureza comercial ou administrativa.

Os municipios aderentes ao PAEL sao autorizados a celebrar um contrato de empréstimo
com o Estado. A celebragdo do contrato de empréstimo, ndo pode conduzir ao aumento do
endividamento liquido do municipio conforme estabelecido na Lei das Finangas Locais,
aprovada pela Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro.

O Plano tem uma duragao equivalente a do empréstimo a conceder pelo Estado, devendo
conter um conjunto de medidas especificas e quantificadas, que evidenciem o
restabelecimento da situagdo financeira do municipio, tendo em conta os seguintes
objectivos:

a) Reducao e racionalizacao da despesa corrente e de capital;

b) Existéncia de regulamentos de controlo interno;

¢) Optimizacao da receita propria;

d) Intensificacdo do ajustamento municipal nos primeiros cinco anos de vigéncia do PAEL.

Segundo dados da Direcgdo Geral do Tesouro e Finangas, em Fevereiro de 2013, 37
municipios tinham os seus contratos aprovados pelo Tribunal de Contas (162,7 milhdes de
euros) e outros 53 aguardavam esse visto prévio.

Em Vila Nova de Gaia, o municipio assinou contrato de financiamento de 27,8 milhdes em
Novembro, mas o respectivo processo ainda nao deu entrada no tribunal, segundo Simdes,
(2013)

De acordo com dados actualizados a 5 de Dezembro de 2013, a DGTF, aceitou 90
Municipios com contractos de financiamento visados pelo Tribunal de Contas, sendo que
da AMP foram aceites de 11 Municipios, que se enumeram:

Espinho, Oliveira de Azeméis, Paredes, P6voa de Varzim, Sta Maria da Feira, Santo Tirso,
Trofa, Vale de Cambra, Valongo, Vila do Conde, Vila Nova de Gaia.

Os municipios que recorrem a esta ajuda extraordindria, fazem-no porque entraram em
ruptura financeira, ultrapassando todos os limites legais, e a inica sang¢ao ¢ ficarem sujeitos
a uma vigilancia do ministério das finangas, o que tem suscitado muita contestagdo por

parte da associag¢do nacional de municipios. Costa, (2013)
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2.3- Independéncia Financeira ’

Considera-se que existird independéncia financeira, se as receitas proprias representarem,
pelo menos, 50% das receitas totais. O indicador da independéncia financeira esta
associado ao peso das receitas proprias e das transferéncias na receita total.

Para melhor compreender a evolucao deste indicador apresenta- se de forma comparada
para os anos compreendidos entre 2006 ¢ 2010 e por grupos de municipios, 0 peso nas

receitas totais das receitas proprias, das transferéncias e dos passivos financeiros.

Figura n° 4- Evolugdo da Estrutura Financeira dos 308 Municipios Portugueses

1006 2007 1008 Z009 amo 201 2012

BReceltas préprims [01,00,04,05,07.08,09,11,13) / Receltos totals  ®Tronsferéncias [08,10) / Receitos totals  MPassivos Finarceiras (12] / Recelto toval

Fonte: Anudrio Financeiros dos Municipios Portugueses (2011 e 2012)

O aumento do peso das receitas proprias e das transferéncias deveu-se mais a drastica
diminui¢do das receitas crediticias € menos a um aumento absoluto daquelas receitas

Em anexo apresenta-se uma listagem dos municipios por ordem decrescente deste
indicador, que apresenta o seu valor maximo para os municipios de Porto, Maia, e Pdvoa
de Varzim (acima de 70%) e o valor minimo para os municipios de Cinfaes, Mogadouro e
Trofa (abaixo dos 10%).

A independéncia financeira ¢ maior nos grandes municipios, nos quais ¢ mais significativa
a receita proveniente do Imposto Municipal sobre Imoveis (IMI), o Imposto Municipal
sobre Transac¢des Imobiliarias (IMT) e o Imposto Municipal sobre Veiculos (IMV), as
derramas ao IRC e as taxas relativas a loteamentos e obras.

No quadro seguinte s3o apresentados 8 municipios dos 50 municipios com maior

independéncia financeira no ano de 2012, ainda que mostrando o valor do indicador para

7 Anuérios Financeiro dos Municipios Portugueses 2010
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0s anos anteriores. SA0 municipios cujos recursos financeiros provém mais das receitas
proprias onde os impostos e taxas tém papel central e onde as transferéncias do Estado e
empréstimos bancarios se repercutem menos na estruturada receita.

As mais significativas alteragdes na estrutura da receita, foram mais visiveis a partir de
2009, resultante da diminuicao dos proveitos advenientes dos impostos e taxas municipais

e da grande variacao das receitas crediticias.

Quadro n° 3- Municipios da AMP com maior Independéncia Financeira

Posicao Municipio |Dimensado| 2007 2008 2009 2010 2011 2012
7 Porto G 77.60% | 78,70% | 72,20% | 76,80% | 75,50% | 76,70%
1 Maia G 71,70% | 76,60% | 61,80% | 66,90% | 69,20% | 72,10%
16 P\‘;‘;?:‘in‘je M 73,00% | 60,70% | 53,20% | 71,00% | 68,20% | 67,70%
24 Valongo M 62,20% | 63,80% | 47,80% | 49,20% | 56,20% | 63,40%
44 V.N.Gaia G 51,60% | 68,60% | 61,70% | 61,50% | 63,00% | 54,50%
45 Matosinhos G 75,70% | 62,40% | 60,40% | 55,20% | 50,00% | 53,90%
47 | Vila do Conde M 72,50% | 70,00% | 49,20% | 58,30% | 53,90% | 53,70%
48 S.M.Feira G 51,50% | 44,80% | 44,00% | 43,90% | 46,50% | 52,80%

Fonte: adaptado do Anudrio Financeiro dos Municipios Portugueses (2011 e 2012), ver anexo 3.

2.3.1-Prazos médios de pagamento a fornecedores

A férmula de calculo do prazo médio de pagamento (PMP) esta definida no n® 4 do
Despacho n° 9870/2009 do Gabinete do Ministro das Finangas e da Administragdo Publica,
publicado a 13 de Abril, no DR n° 71, 2a serie Parte C.” (DGAL), que refere o seguinte:
“n° 4 - E adaptado o indicador de prazo médio de pagamentos a fornecedores (PMP)
previsto no n° 6 do anexo a Resolucdo do Conselho de Ministros n° 34/2008, de 22 de
Fevereiro, que passa a basear-se na seguinte formula:

Figura n°® 5- Formula PMP
t
Y DF
t-3

4
t

A

PMP = X365

t-3

Fonte: Anuarios Financeiro dos Municipios Portugueses, 2010.
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Em que DF corresponde ao valor da divida de curto prazo a fornecedores observado no
final de um trimestre, e a corresponde as aquisi¢des de bens e servicos efectuadas no
trimestre, independentemente de ja terem sido liquidadas.”

Segundo DGTF a Resolugdo do Conselho de Ministros n.® 34/2008, de 22.02 criou o
Programa “Pagar a Tempo e Horas”, com o objectivo de assegurar a reducao dos prazos de
pagamento a fornecedores de bens e servicos praticados por entidades publicas.

Uma das medidas do programa respeita a monitorizacdo e publicitacdo da evolucao dos
Prazos M¢édios de Pagamento a fornecedores registados pelas empresas publicas,
designadamente os que excedam os 90 dias no final do 2° trimestre de 2012.

Divulga-se, ainda, os PMP’s registados pelas empresas publicas ao longo dos ultimos
trimestres, bem como a média dos PMP’s ponderado pelo valor anual das aquisi¢des de

bens ¢ servigos.

2.4- A Consolidacao de Contas

Neste ponto vamos abordar a consolida¢do de contas nos municipios que surge, como um
passo necessario para melhorar a informagdo contabilistica prestada pela administragao
local.

A consolidagdo de contas das demonstracdes financeiras ¢ tema que teve um grande
desenvolvimento no século XX, altura em que apareceram os grandes grupos econdmicos
que diversificaram as suas actividades realizando grandes investimentos financeiros em
empresas dos mais diversos ramos de actividade / negdcio; dai a necessidade de fazer algo
a fim de facultar informacao eficiente e util aos gestores e a todos os outros utilizadores
para que pudessem tomar as decisdes mais acertadas.

A consolidag@o de contas ¢ um processo contabilistico que consiste em agregar as contas
de uma sociedade-mae (neste caso, o municipio) com as participadas, de modo que as
contas resultantes (contas consolidadas) representam a situagdo financeira e os resultados
do grupo como se de uma unica entidade se tratasse.

A elaboragdo das contas consideradas permite dar a conhecer aos utentes das

demonstragdes financeiras a realidade econdmica e financeira do grupo como um todo.
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No sector autdrquico nacional, a partir de certa altura, houve uma forte expansdo e
crescimento, particularmente no sector produtivo e empresarial, com a criacdo de empresas
municipais pelos municipios a partir deste momento comecou a verificar-se uma dispersao
da informacao financeira, surgindo entdo, a crescente necessidade de colmatar esta lacuna.
Neste contexto, surge a Lei n® 2/2007, de 15 de Janeiro, que veio introduzir a consolidagao
de contas nos municipios que detenham servigos municipalizados ou a totalidade do capital
de entidades do sector empresarial. ( n°l do artigo 46°), o n°2 do mesmo artigo define
como procedimentos de consolidacdo contantes do POCAL, s6 com este era omisso na
matéria.

Citando Gongalves (2007) a razdo para a consolidagdo de contas no sector publico resulta
de um paradoxo: por um lado, o que motivou o nascimento desta técnica no ambito
empresarial foi a problematica derivada dos agrupamentos empresariais mas, no campo do
sector publico, trata-se de colmatar contabilisticamente as caréncias de informagao

produzidas pela desagrega¢do das varias entidades.

Além das contas individuais que os municipios sdo obrigados a apresentar, passam, pois
também, a ter de apresentar as contas consolidadas do grupo municipal em que a autarquia
se enquadra, a partir da lei n°2/2007.

As contas dos municipios que detenham servigos municipalizados ou a totalidade do
capital de entidades do SEL devem incluir as contas consolidadas, apresentando a
consolidagdo do balangco e da demonstragdo de resultados com os respectivos anexos
explicativos, incluindo, nomeadamente, os saldos e fluxos financeiros entre as entidades
alvo de consolidagdo e o mapa de endividamento consolidado de médio e longo prazo.

Os procedimentos contabilisticos para a consolidacao dos balancos dos municipios e das
empresas municipais ou intermunicipais foram remetidos pela Lei n°2/2007 de 15 de
Janeiro. Para 0 POCAL, s6 que este ndo contém nada sobre o assunto.

Apenas com a portaria 474/2010 de 15 de Junho, orientacdo n°1/2010 se definem
orientagdes quanto a consolidagdo de contas do sector publico administrativo.

Assim, a norma de consolida¢do de contas para SPA deve ter por base um conteido que
tenha como referéncia o previsto nas normas nacionais, consentaneo com o estabelecido na
Directiva n.° 83/349/CEE (Sétima Directiva), e internacionais, nomeadamente as
International Public Sector Accounting Standards (IPSAS), Normas Internacionais de

Contabilidade do Sector Publico emitidas pelo International Public Sector Accounting
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Standards Board (IPSASB), que s3o, na generalidade dos casos, baseadas nas Normas
Internacionais de Contabilidade (NIC) emitidas pelo International Accounting Standards
Board (IASB).

A utilizagdo das IPSAS, como referéncia, contribuira para a melhoria da
compreensibilidade, fiabilidade e comparabilidade da informacdo financeira entre os
subsectores que compdem o SPA.

Assim, o conjunto de documentos a elaborar, anualmente, pelas entidades que compdem o
perimetro de consolidacdo deve ser remetido a entidade consolidante, com vista a

elaboracdo do processo de consolidagdo final.

2.4.1-Obrigatoriedade, dispensa e exclusdo de consolidacao

Um municipio € obrigado a elaborar demonstragdes financeiras consolidadas do grupo
constituido por ela propria e por todas as entidades por si controladas.

Uma entidade mae fica dispensada de elaborar as demonstracdes financeiras consolidadas
quando, na data do seu balango, o conjunto das entidades a consolidar, com base nas suas

ultimas contas anuais aprovadas, ndo ultrapassar dois dos trés limites a seguir indicados:
a) total do balanco — € 7 5000 000;
b) total dos proveitos — € 15 000 000;

¢) numero de trabalhadores empregados em média durante o exercicio — 250.

A dispensa de consolidacdo s6 ocorre quando se tenha deixado de ultrapassar dois dos
limites definidos durante dois exercicios consecutivos.

Uma entidade pode ser excluida da consolidacdo quando ndo seja materialmente relevante
para o objectivo da imagem verdadeira e apropriada da posi¢ao financeira, dos resultados e
da execucao orcamental do grupo publico.

Quando duas ou mais entidades estiverem nas circunstancias referidas no paragrafo
anterior, mas se revelem, no seu conjunto, materialmente relevantes para o mesmo
objectivo devem ser incluidas na consolidacao.

A consolidagdo de contas nos municipios surge, assim, cOmo um passo necessario para

melhorar a informacgao contabilistica prestada pela administragao local.
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Entende-se por perimetro de consolidagdo, o conjunto de entidades cujas contas vao ser
objecto de consolidagdo e face as quais se tem de apresentar demonstragdes financeiras
consolidadas.

Diferencas de consolidagdo sdo as diferencas entre o valor das participa¢des financeiras e a
percentagem que representam dos capitais das entidades controladas, podendo-se

decompor em diferencas de avaliacao e em diferencas de aquisigao.

Figura n° 6- Perimetro da consolidagdo versus ambito da auditoria

Articulado LFL A mbito
. As contas dos municipios que detenham servigos
Consolidacéo de o 4co o A . ) .
contas Art® 46° n° 1 municipalizados ou a totalidade do capital de entidades
do sector empresarial local.
Apreciacdo de As contas dos municipios e das associagdes de
contas Art® 47°,n°2 municipios que detenham participagGes no capital de
entidades do sector empresarial local.
S As contas anuais dos municipios e das associacOes de
Auditoria o 100 o . . N
externa Art® 48° n° 1 municipios que detenham capital em fundacdes ou em
) entidades do sector empresarial local.

Fonte: Costa (2009)

A consolidagdo das contas permite conhecer a verdadeira situacdo econdémico-financeira
do grupo municipal contribuindo para uma avaliacdo integrada e representativa do
conjunto de actividades desenvolvidas e visa:

-Substituir no balango da entidade consolidante o valor contabilistico das partes de capitais
por ela detidas pelo valor que lhe corresponde no patrimonio das entidades consolidadas,
eliminando os saldos e os fluxos de operagdes internas; ou

-Integrar no seu balango o valor do patriménio das entidades consolidadas, eliminando os
saldos e os fluxos de operagdes internas, no caso da entidade consolidante ndo deter
qualquer participagdo de capital, como ocorre relativamente aos servigos municipalizados.
As demonstragdes financeiras consolidadas devem dar uma imagem verdadeira e
apropriada da posi¢do financeira, dos resultados e da execucao or¢camental do conjunto das
entidades compreendidas no perimetro de consolidagdo, como se de uma s6 entidade se

trate, daqui a importancia de abordarmos a questao.
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Segundo DRA 873, a informagdo sobre a situacdo econdmica e financeira poderd ser
suportada com base nomeadamente nos seguintes procedimentos:

- Analise de cumprimento das disposigdes legais e estatuarias;

- Analise de racios;

- Revisdo sumdria as principais rubricas que compdem a informagdo econdmica e
financeira; e

- Comparacao dos valores orcamentados com os valores executados.

2.4.2- Métodos de Consolidacaos

Os métodos de consolidagdo previstos na portaria 474/2010 de 15 de Junho, orientagdo
n°1/2010 sdo:

- Método da simples agregacio

Aplica-se quando, na auséncia de qualquer participacdo no capital das entidades
consolidadas, se verifica um efectivo controlo administrativo por parte da entidade
consolidante. Este método traduz-se na soma algébrica dos balancos, da DR’s e dos mapas
de execucao orcamental das entidades pertencentes ao grupo publico, sendo obrigatéria a
eliminagdo, designadamente, dos saldos, das transac¢des, das transferéncias e subsidios e
dos resultados incorporados em activos relativos a operagdes efectuadas entre essas

entidades, sem prejuizo do disposto no n°6.4, alinea b).

- Método de consolidacdo integral

Aplica-se quando a entidade consolidante detém uma participacao superior a 50%
dos direitos de votos dos titulares do capital da entidade controlada e consiste na integragao
no balango, na DR’s e do mapa de execucdo orcamental da entidade consolidante dos
elementos respectivos dos balangos, das DR’s e dos mapas de execucao orcamental das
entidades consolidadas, evidenciando os direitos de terceiros, designados para este efeito

como interesses minoritarios.

8Segundo Lopes e Pires (2012), capitulo 2 do livro *Consolidagio de Contas no sector publico”
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Para efeitos de aplicagdao deste método, adoptar-se-a o previsto na Norma Contabilistica de
Relato Financeiro (NCRF) 15, “Investimentos em subsidiarias e consolidagdao”, publicada

no aviso n°15 655/2009, de 7 de Setembro.

- Método de equivaléncia patrimonial

Aplica-se quando uma entidade pertence ao grupo publico exerca influéncia
significativa sobre a gestdo operacional e financeira de uma entidade nao incluida no grupo
publico ou quando ndo seja aplicavel qualquer dos métodos referidos nas alineas
anteriores. Este método consiste na substituicdo no balango da entidade do wvalor
contabilistico das partes de capital por ela detida pelo valor que proporcionalmente lhe
corresponde nos capitais proprios da entidade participada.

Para efeitos de aplicacao deste método, adoptar-se-a o previsto na NCRF 13.

2.4.3- Principios

A preparacao e a apresentacdo das demonstragdes financeiras consolidadas devem pautar-
se, em especial, pelo conjunto de principios aplicados pela entidade-mae, nomeadamente
os previstos no POCAL e referidos no ponto 2.1.6 deste trabalho, aos quais acrescem o0s
principios estabelecidos na Orientagdo’ n°1/2010, designadamente nos pontos 2 a 2.6:
-Relevancia e materialidade- A informagao € tanto mais relevante quanto maior for
a sua utilidade para a tomada de decisdo. A relevancia da informacao ¢, assim, aferida pela
capacidade que tem de influenciar as decisdes dos seus utentes. A natureza e a
materialidade da informagdo sdo factores que determinam a sua relevancia. Ha casos em
que a natureza ¢, por si so, suficiente para determinar a relevancia da informagao, ha outros
em que a relevancia depende da combinacdo daqueles factores. Quando a omissdo ou
inexactiddo da informagao influenciar as decisdes dos utentes, encontrando-se estas
suportadas pelas demonstracdes financeiras consolidadas, a informagdo ¢ materialmente
relevante. A materialidade depende da dimensdao da omissao ou da inexactiddo, avaliadas

em face das circunstancias particulares em que ocorrem.

? Constante da Portaria 474/2010 de 15 de Junho, Orientagéo n°1/2010, ponto 2 a 2.6; 0 SATAPOCAL (subgrupo de
apoio técnico na aplicagdo do POCAL) publicasse em 28/04/2011 um documento designado “Instru¢des para o exercicio
de 20107, “Consolidagdo de Contas pelos Municipios”.
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- Fiabilidade- As demonstracdes financeiras consolidadas devem conter a
informacao isenta de erros e, assim, proporcionar aos seus utentes uma representacao
confiavel do que se espera que estas representem.

-Neutralidade- Pretende -se que as demonstracdes financeiras consolidadas
contenham informag¢do imparcial, ou seja, esteja isenta de preconceitos. Significa que a
informacao ndo deve, por via da sua apresentacao ou da sua selec¢ao, induzir os utentes na
tomada de decisdo ou na constituicdo de juizos de valor em beneficio de objectivos
predefinidos.

-Plenitude- A informagdo constante das demonstragdes financeiras consolidadas
deve ser completa, dentro dos limites da materialidade e do custo da sua apresentagdo. A
plenitude constitui, assim, um principio fundamental para que a informagdo se possa
considerar fiavel, no sentido em que uma omissdo poderia enviesar a respectiva leitura,
tornando -a falsa ou enganadora.

-Comparabilidade (espacial e temporal) - A informacdo deve ser devidamente
estruturada, respeitando as normas aplicaveis, de forma a permitir a comparagao, quer com
as demonstragdes financeiras consolidadas de periodos anteriores do grupo publico,
devendo por isso apresentar a informagdo correspondente dos periodos precedentes, quer
com as demonstracdes financeiras consolidadas de outros grupos nacionais e
internacionais.

-Representacdo fidedigna (da informagdo nelas contida) - A informagdo
contabilistica constante das demonstragdes financeiras consolidadas do grupo publico deve
representar fidedignamente os factos ocorridos no periodo a que respeita. No caso de
existirem dificuldades intrinsecas ao processo de identificacdo e valorizacdo dos factos

patrimoniais pode ser relevante divulgar o risco de erro inerente.

2.4.4- Preparacao, elaboracao, apreciacao e publicidade

No inicio de cada exercicio cabe a entidade consolidante (no caso, o municipio)
definir e divulgar as entidades inseridas no perimetro de consolidagdo as orientagdes
subjacentes ao processo de consolidacdo, que devem ser aprovadas pela Camara

Municipal.
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Essas orientagdes deverdo incluir um manual de consolidagdo, que constitui um
guia pratico de consolidagdo e deverad conter as normas, os principios ¢ os procedimentos
preconizados para o grupo municipal de consolidacao, designadamente:

- o Plano de Contas (constitui um elemento fundamental da consolidagdo, na
medida em que materializa o principio da homogeneizacao das contas do grupo);

- 0 calendario das tarefas e operagdes (o cumprimento das datas constitui um
elemento-chave na atempada elaboragdo e respectiva divulgacdo das contas consolidadas,
sendo pois necessaria alguma rigidez no cumprimento dos prazos estabelecidos pelo grupo;

- regras relativas a defini¢do do perimetro de consolidacio (neste caso decorre do
quadro legal);

- organigrama do grupo;

- 0s métodos de consolidagdo aplicaveis;

- a instrugdo para a organizacdo do dossier de consolida¢ao por cada uma das
entidades que integre o perimetro de consolidacdo, com indicagdo do conjunto de
documentos que terdo de elaborar anualmente e enviar ao servigo de consolidacdo, com
vista a elabora¢ao do processo de consolidacdo final, designadamente as demonstragdes
financeiras e anexos, elementos sobre as operagdes intra-grupo e outras informagdes que se
revelem pertinentes;

- os procedimentos de homogeneizacdo da informacdo (e a responsabilidade pela
sua execuc¢do, o que envolve a entidade-mae e cada uma das restantes entidades abrangidas
pelo perimetro de consolidagdo), de agregacdo de dados e de eliminagdo das operagdes
internas;

- 0 processo de confirmacao das contas e operacdes reciprocas;

- a estrutura e contetido de documentos-sintese de informagao e controlo.

Os documentos de prestagdo de contas consolidadas devem ser publicitados no sitio da
Internet da respectiva entidade consolidante, sem prejuizo de outras obrigagdes de
publicidade legalmente estabelecidas.

Segundo o ponto no 2 art. 49° da LFL, as autarquias locais, as respectivas associagdes € as
entidades do sector empresarial local devem disponibilizar no respectivo sitio na Internet
os documentos previsionais e de prestacdo de contas, nomeadamente:

a) os planos de actividades e os relatorios de actividades dos ultimos dois anos;

b) os planos plurianuais de investimentos € os or¢amentos, bem como os relatorios de

gestdo, os balancos e a demonstragdo de resultados, inclusivamente os consolidados, os
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mapas de execugdo orcamental e os anexos as demonstracdes financeiras, dos ultimos dois
anos;

¢) os dados relativos a execucao anual dos planos plurianuais.

Moura, 2011 resume as situagdes mais relevantes identificadas numa revisdo
legal/auditoria aos municipios a ndo preparagdo das demonstragdes financeiras
consolidadas, alegando que o POCAL nado contém instru¢des para a sua elaboracao
(conforme remissao da Lei 2/2007); Registo de participagdes financeiras em empresas
participadas pelo custo de aquisicdo, cujos impactos da ndo adopcdo do MEP sao

significativos;

Assim, coloca-se a questdo seguinte:
2-A auditoria financeira analisa e relata rigorosamente o cumprimento da

consolidacdo de contas dos municipios? (Lei n°2/2007 de 15 de Janeiro) Moura, (2011)

2.5- Certificacao Legal das Contas dos Municipios

O n° 2 do art.° 47° da LFL estabelece que as contas dos municipios e das associagdes dos
municipios que:
“Detenham participacdes no capital de entidades do sector empresarial
local sdo remetidas ao Orgdo deliberativo para apreciacdo juntamente
com a certificacdo legal das contas e o parecer sobre as contas
apresentados pelo revisor oficial de contas ou sociedades de revisores
oficiais de contas.”
Este articulado prevé, pois dois relatorios a emitir pelo ROC: a “Certificagao Legal das

10 11
" e o “Parecer sobre as Contas”

Contas
No entanto, a alinea e) do n° 3 do art.® 48° da LFL preceitua como competéncia do
auditor externo

“Emitir parecer sobre as contas do exercicio...”,

19 Se a actividade do ROC ¢ exercida no ambito da “Revisdo Legal de Contas” (art° 44 do EOROC); ou a “Certificagio
das Contas” (art® 45 do EOROC), se o ROC exerce a actividade de “auditoria as contas” de base estatutaria (exigida pelo
estatuto) ou contratual (assente em contrato de prestacdo de servigos por opg¢do/solicitagdo da entidade), i.e., sem
qualquer exigéncia legal (v.g. Codigo Sociedades Comerciais).

" Decorrente do exercicio da revisdo legal de contas ou sempre que, por intervengdo propria ou auténoma do ROC ao
abrigo da lei, seja exigivel dar opinido ou parecer sobre determinados actos ou factos patrimoniais que envolvam exame
das contas da entidade.
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Podera interpretar-se como apenas o segundo daqueles relatérios. Ou seja, este articulado
deveria mencionar, tal como prevé o n° 2 do art.® 47°, a “certificagdo legal das contas” e o
“parecer sobre as contas”, a fim de evitar tal interpretagao.

O preambulo do n°® 3 do art.® 48° LFL estabelece como competéncia do auditor externo
“proceder anualmente a revisdo legal das contas”, pelo que a certificacdo legal das contas
esta implicita na alinea e), pois esta constitui o principal relatorio emitido pelo ROC, nos
termos do art°44° do EOROC. O ROC deverd emitir também Relatério Anual da
Fiscalizacao efectuada (alinea a) do n° 1 do art® 52° do EOROC) e (Directriz de Revisdo /
Auditoria n° 790, de Janeiro de 2003).

Aos ROCs tém sido cometidas as seguintes fungdes no quadro da auditoria municipal,

Costa et al., (20006), citado por Costa (2008):

-Enquanto revisores de contas e fiscais unicos de empresas de capitais autdrquicos,
desempenham uma funcdo semelhante a realizada para as entidades privadas, mas com
algumas especificidades resultante do estatuto das empresas de capitais publicos;
-Enquanto subcontratados pelo TC e pela IGF na realizagdo de auditorias, nomeadamente
de programas, em que a sua actuacao esta subordinada as directrizes destes 6rgaos publicos
de controlo;

- Enquanto auditores directamente contratados pelos municipios para realizar auditorias a
servicos e as contas, nomeadamente no quadro de avaliacao da sua situagdo financeira.

A LFL diz-nos que as contas anuais dos municipios e das associacdes de municipios que
detenham capital em fundagdes ou em entidades do sector empresarial local devem ser
verificadas por auditor externo.

O auditor externo ¢ nomeado por deliberagdo da assembleia municipal, sob proposta da
camara, de entre revisores oficiais de contas ou sociedades de revisores oficiais de contas.
Compete ao auditor externo que procede anualmente a revisdo legal das contas:

- verificar a regularidade dos livros, registos contabilisticos e documentos que lhes servem
de suporte;

- participar aos 0rgaos municipais competentes as irregularidades, bem como os factos que
considere reveladores de graves dificuldades na prossecucdo do plano plurianual de
investimentos do municipio;

- proceder a verificagdo dos valores patrimoniais do municipio, ou por ele recebidos em

garantia, deposito ou outro titulo;
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- remeter semestralmente ao 6rgdo deliberativo do municipio ou da entidade associativa
municipal, consoante o caso, informacdo sobre a respectiva situacdo econdmica e
financeira;

- emitir parecer sobre as contas do exercicio, nomeadamente sobre a execu¢do orgamental,
o balanco ¢ a demonstragdo de resultados consolidados ¢ anexos as demonstragoes
financeiras exigidas por lei ou determinados pela assembleia municipal.

Cumpre-nos salientar ainda que incumbe também ao revisor oficial de contas analisar
sobre o cumprimento das disposi¢des legais e estatutarias pelo municipio, aspecto que sera

analisado mais a frente neste trabalho.

2.6-Contabilidade Analitica (ou de custos)

A contabilidade de custos (ou, talvez melhor, a contabilidade analitica) segundo Carvalho,
Costa e Macedo, (2008), assume, cada vez mais, um papel determinante na adequada
gestao dos gastos publicos. Neste sentido, os planos de contas que surgiram no ambito da
reforma da Contabilidade Publica colocaram este sistema como obrigatorio nas varias
entidades sujeitas as suas normas. A criagdo de um sistema de Contabilidade de custos,
quer nas organizacdes privadas quer nas publicas, revela-se de extrema importancia no
contexto actual, em que as varias entidades se deparam com a necessidade de gerir
adequadamente os recursos ao seu dispor, de modo a administrar a instituicdo de forma
eficaz, eficiente ¢ econdmica.

Com a implementacdo do sistema de Contabilidade Analitica nas entidades publicas

pretende atingir-se os seguintes objectivos:

- justificar o valor das taxas e precos;

- facilitar a elaborag¢do do or¢amento € o seu controlo;

- medir a eficiéncia, eficacia, economia, sub-actividade e sobre-actividade;

- apoiar as decisdes sobre se a entidade deve continuar responsavel directamente por

determinado servico ou actividade, ou entrega-lo(a) a entidades externas;

- facilitar informacao a entidades financiadoras de produtos, servigos ou actividades;
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- comparar custos de produtos ou servicos similares entre diferentes entidades;

- comparar custos de produtos ou servigos similares entre diferentes exercicios

economicos;

- comparar custos reais com custos previsionais.

Foi o POCP que veio tomar obrigatéria a contabilidade analitica nas entidades publicas,
mas sem incluir nomes para o seu desenvolvimento.

O POCAL, aprovado Decreto-Lei n® 54-A/99 de 22 de Fevereiro, ponto 2.8.3 veio reiterar
a obrigatoriedade da contabilidade de custos.

O custo das fungdes, dos bens e dos servigos corresponde aos respectivos custos directos e
indirectos relacionados com a producgao, distribuicdo, administracao geral e financeiros.

A imputacao dos custos indirectos efectua- se, apds o apuramento dos custos directos por
funcdo, através de coeficientes.

O coeficiente de imputagdo dos custos indirectos de cada fungdo corresponde a
percentagem do total dos respectivos custos directos no total geral dos custos directos
apurados em todas as fungoes.

O coeficiente de imputacao dos custos indirectos de cada bem ou servico corresponde a
percentagem do total dos respectivos custos directos no total dos custos directos da fungado
em que se enquadram.

Os custos indirectos de cada fungdo resultam da aplicagdo do respectivo coeficiente de
imputacdo ao montante total dos custos indirectos apurados.

Os custos indirectos de cada bem ou servico obtém-se aplicando ao montante do custo
indirecto da fungdo em que o bem ou servico se enquadra o correspondente coeficiente de
imputagdo dos custos indirectos.

A contabilidade de custos constitui também um importante instrumento de gestdo
financeira, pelo que se fixa um conjunto de procedimentos contabilisticos obrigatdrio para
o apuramento de custos por fung¢des e para a determinacao dos custos subjacentes a fixagdo
das tarifas e dos precos.

Face ao exposto, esta-se em condi¢des de formular uma terceira questdo de estudo:
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3-A auditoria financeira analisa e relata se os municipios estudados da AMP
dispoem de contabilidade de custos, exigida pelo POCAL, como pega fundamental do seu

controlo interno? (POCAL, ponto 2.8.3) Carvalho, Costa e Macedo, (2008) Moura, (2011)

Figura n°® 7- Circulo de apuramento de custos e proveitos no POCAL

Anual Anual
Mapa Mapa
Doc. I-11 CC2 CC4
existéncias M.O. M.O.
¥ ¥ Mapa Mapa
Mapa Mapa Mapa CCa CcCo
ccCl1 ] CC3 [ CCs > = E
Funcao Funcao
Mat MO Mag e - -
mensal mensal mensal mensal mensal
SIM_| Reclassificacao dos custos em:
— Materiais Custos CC-7
- Meo—d&obra . por Custos por bens
— Maquinas e viaturas i B
— Outros . Directo
Classificacao| | aum SIM
funcional | 4| hem ou Identificacao
(POCAL — servico? de cada bem
ponto 10-1) ou servico
(A Reparticio NACQ
X Custos ':'50_ Custos | | Mapa Custos
ICCIPOIVCES indirectos CCo indirectos | Reparticio

Fonte: Carvalho, Costa e Macedo, (2008).

2.6.1- Custos directos'

Correspondem ao valor dos recursos consumidos ou utilizados pelo segmento, isto €, que

possam ser claramente identificaveis como estando afectos ao exercicio da sua actividade.

Custos variaveis
Dizem respeito a todos os custos cujo montante estd correlacionado com o nivel de
actividade do segmento. Por exemplo, o consumo de fotocdpias em relagdo ao volume de

relatorios, as despesas com transporte em fun¢do das deslocacdes, o consumo de energia

12 Rodrigues, José Azevedo, “Organizacdo da estrutura de custos das institui¢des de ensino superior e de IDT”, tendo por
base a obra “Contabilidade e Finangas para a Gestdo” de Antonio Borges, Azevedo Rodrigues e Jos¢é Morgado Areas
Editora (3* Edi¢ao no prelo)
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em funcdo do tempos de utilizagdo dos equipamentos, o custo de subcontratos em fung¢do
do nivel de actividades subcontratadas entre outras.

Normalmente sao classificados em trés categorias:

- proporcionais (Cp) — variam na mesma proporc¢ao que o nivel de actividade do segmento,
como ¢ o caso das fotocdpias suportadas sobre o n° de exemplares de relatdrios, sempre
que o seu custo unitario ndo varie;

- degressivos (Cd) — variam menos que proporcionalmente ao nivel de actividade do
segmento, como ¢ o caso do custo de materiais quando existam descontos sobre as
quantidades compradas. Este tipo de custos contribuem para as denominadas - economias
de escala.

- progressivos (Cg).- variam mais que proporcionalmente ao nivel de actividade do
segmento, como ¢ o caso do custo das horas extraordinarias ndo apenas em resultado da

subida da taxa horaria, como também da baixa de produtividade provocada pelo cansago.

Em termos esquematicos podem representar-se da seguinte forma:

Figura n°® 8- Custos variaveis

Custo "

e
» *

Actividade

Fonte: Rodrigues, 2011.

Custos Fixos
Consideram-se como custos fixos os consumos de recursos que apresentam alguma
estabilidade, isto €, cujo valor que ndo depende totalmente do nivel de actividade do

segmento, variando em fun¢do dos varios — graus - de capacidade pretendido. Como
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exemplo refira-se, os custos com o pessoal, as amortizacdes dos equipamentos, as rendas
de instalagdes, os custos com promogao e publicidade, etc..

Em termos esquematicos podem representar-se da seguinte forma:

Figura n° 9- Custos fixos

Custo

Cf;
Cfy
Cf,

.
:

Ay As Ay Actividade

Fonte: Rodrigues, 2011.

De referir, que no estudo empirico apresentado por Carvalho, Costa ¢ Macedo, (2008)
contemplando 62 municipios de média e grande dimensdo se chegam as seguintes

conclusoes:
- apenas 48,4% tinham contabilidade analitica implementada;
- 80% dos municipios referiam que o sistema entrou em fase implementagao.

- as principais razdes apontadas para este atraso foram as seguintes: nao fazer posse
dos documentos exigidos pelo tribunal de contas, dificuldade de escolha dos coeficientes

de imputagdo dos custos indirectos e falta de recursos humanos.

Pode, assim, concluir-se pelo atraso na implementacdo da contabilidade analitica nos

municipios, apesar da sua obrigatoriedade remontar a 1999.
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2.7- Auditoria interna

O objectivo de uma auditoria financeira de demonstragdes financeiras ¢ o de habilitar o
auditor a expressar uma opinido se as demonstragdes financeiras estdo preparadas, em
todos os aspectos materiais, de acordo com uma estrutura conceptual de relato financeiro
aplicavel. ( NIR 200)
O termo - ambito de uma auditoria- refere-se aos procedimentos de auditoria que, no juizo
do auditor e com fundamentos nas ISA’s, sdo considerados como apropriados nas
circunstancias para atingir os objectivos de auditoria. Ao determinar os procedimentos de
auditoria a serem desempenhados na condu¢ao de uma auditoria de acordo com as normas
internacionais de auditoria, o auditor deve conformar-se com cada uma das normas
internacionais relevantes a auditoria. NIR 200:
A Auditoria e Contabilidade

Contabilidade

Demonstra¢des Financeiras
Prestacdo de conta

Utilizadores da informacao

Auditoria Financeira ‘ Credibilidade

A auditoria interna ¢ um tipo de auditoria muito diferente. A auditoria interna ¢ uma
actividade independente, de garantia e de consultoria, destinada a acrescentar valor e a
melhorar as operagdes de uma organiza¢do. Ajuda a organiza¢do a alcangar os seus
objectivos, através de uma abordagem sistematica e disciplinada, na avaliagdo e melhoria
da eficacia dos processos de gestdo de risco, de controlo e de governagdo.(I1A, 2009)

De acordo com o The Institute of Internal Auditors , I1A, ( 2004) os objectivos do controlo

interno sdo assegurar:

_ aconfianca e integridade da informagao;

_a conformidade com as politicas, planos, procedimentos, leis e regulamentos;
_asalvaguarda de activos;

_ autilizag¢@o econdmica e eficiente dos recursos; e
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_arealizagdo dos objectivos estabelecidos para as operagdes ou programas.

A avaliacao do controlo interno efectuada pela auditoria interna tem em vista colaborar
com os gestores de topo e com os responsaveis pelos diferentes servigos no
aperfeicoamento do funcionamento dos servigos em geral e do sistema de controlo que lhe
deve estar associado.

A auditoria interna. incide sobre aspectos organizativos, sistemas, delegacdo de poderes e
de responsabilidades, métodos e processos de trabalho e outros aspectos em sentido mais
amplo e com reflexo em todas as areas, na articulacao e nas interligagdes que entre elas se
estabelecem e no municipio no seu todo.

A auditoria interna procura identificar insuficiéncias de normativo, desajustamentos entre o
normativo existente e a realidade, métodos e processos desactualizados, tarefas e
procedimentos desnecessarios, Costa, (2008)

E também preciso que existam mecanismos eficazes que permitam aos servicos de
auditoria interna avaliar posteriormente da utilidade do seu trabalho, designadamente
através do conhecimento oportuno e da analise sistematica das medidas correctivas
desenvolvidas pelos servigos auditados para corrigir situagdes de relatdrios anteriores. Para
alcangar este objectivo ¢ aconselhdvel, nalguns casos, realizar acgdes de seguimento
(“follow-up”) muito curtas e de objectivos muito precisos, Marques, (1997).

A criagdo de tais mecanismos pode contribuir positivamente para uma alteracdo de
mentalidades e comportamentos, para uma outra postura € nova cultura do municipio, para
a melhoria da qualidade e da utilidade do servigo prestado pela auditoria interna e podem
passar, por exemplo, pela criagdo de - comités de auditoria - responsédveis de auditoria e de
auditores internos.

As auditorias internas, por seu turno, devem ter como objectivo principal assessorar o
Executivo, apoiar o municipio em todas as suas actividades e a diferentes niveis de
decisdo, auxiliar os diferentes servicos no bom desempenho das suas atribuigdes e
responsabilidades. Os principais destinatarios dos seus servigos, ao contrario do que
acontece com as auditorias financeiras, estdo no interior do proprio municipio € aos

diferentes niveis de gestao. Costa, (2008)

Segundo o Felix e Morais (2013), os principais contributos da auditoria interna consiste em

assegurar que as normas regulamentares sao cumpridas e proceder ao controlo dos activos.
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De um modo geral, as auditorias mais frequentemente encetadas pelos servicos de
auditoria interna sdo: a auditoria contabilistico financeiro; a auditoria ao controlo interno; a
auditoria aos recursos humanos e a auditoria da qualidade.

Os técnicos dos municipios consideraram que os principais contributos da auditoria interna
na prossecu¢do dos objectivos municipais residem em assegurar que: as normas
regulamentares sao executadas; promover o controlo dos riscos; salvaguardar os activos e
optimizar a alocacao dos activos. De igual modo, pode deduzir-se ndo existir relagdo entre
dimensdo do municipio e os diferentes contributos para a prossecu¢do dos objectivos
municipais.

Indo mais a fundo no que se pretende que a auditoria interna seja hoje em dia, ela pode e

deve contribuir para a melhoria continua do desempenho do municipio.
Esta perspectiva leva a formulagdo de mais uma questao de estudo:

4- Os municipios analisados da AMP dispdem de um servico de auditoria interna

independente, como componente fundamental do seu controlo interno? Moura, (2011)
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Capitulo III — Normas para o Sector Publico

Este capitulo resume os principais normativos de auditoria, nacionais e internacionais, para
o sector publico, aplicaveis as autarquias.

No que diz respeito ao contexto da administragdo publica, as normas de auditoria publica
envolvem exigéncias especificas, relacionadas com o ambiente governamental e com as
proprias normas de auditoria privada. A auditoria publica impde exigéncias adicionais as
normas de auditoria geralmente aceites, ja4 que o entendimento de todas as normas
aplicaveis ¢ essencial a obtengdo de resultados que tenham a qualidade esperada pelos
principais destinatarios dos pareceres. Por outro lado, o ambiente de recente mudanga tem
colocado novas exigéncias as entidades da administracdo publica que, assim, de forma a
garantir que as suas fungdes continuam a ser desempenhadas conforme critérios
profissionais rigorosos, devem rever regularmente as suas politicas e normas de auditoria.

(Costa 2008).
3.1- Normas nacionais

O estatuto da ordem dos revisores oficiais de contas (EOROC), consta do decreto-lei n°
487/99, de 16 de Novembro, republicado pelo decreto-lei n® 224/2008, de 20 Novembro,
veio determinar que todas as matérias de revisdo/auditoria as contas, sejam de ordem legal,
estatudria ou contratual, ficam submetidas a disciplina normativa e ao controlo da ordem
dos revisores oficiais de contas (OROC).

Contudo, o ROC exerce as suas fun¢des no ambito da OROC, mas também considerando
as normas contabilisticas (v.g. POC, directrizes contabilisticas, NIC/IFRS), o direito
societario (v.g. cddigo das sociedades comerciais, codigo dos valores mobilidrios, codigo
comercial) e o direito fiscal (v.g. lei geral tributaria, codigos fiscais, codigo do processo e
do procedimento tributario, regime geral das infrac¢des tributarias).

De acordo com artigo 47° do DL 478/99, 16 de Novembro diz nos que sdo competéncias
especificas dos revisores oficiais de contas inerentes ao exercicio da revisdo legal das
contas, para além de outras que lhe sejam cometidas por lei, a fiscalizacdo da gestdo com
vista a observancia das disposi¢des legais e estatutarias de empresas ou de outras
entidades, sem prejuizo da competéncia atribuida por lei aos seus o6rgaos e aos membros

destes.
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Constituem também competéncias especificas dos revisores oficiais de contas quaisquer

outras fun¢des de interesse publico que a lei lhes atribua.

No que respeita a revisdo/auditoria, em particular a “auditoria as contas”, o ROC segue as
normas técnicas de revisdo/auditoria especificas da profissao, designadamente as nacionais
(directrizes de revisao/auditoria, recomendagdes técnicas e interpretagdes técnicas) e
supletivamente as internacionais (e.g. normas internacionais de auditoria da [FAC).

No cumprimento dessas normas, o ROC desenvolve procedimentos gerais e especificos de
revisdao/auditoria que poderao desencadear a apresentacao, ao 6rgao de gestao da entidade
auditada, de recomendagdes para a melhoria dos sistemas de controlo interno
(administrativo/contabilistico), e podendo também propor ajustamentos e reclassificagdes
contabilisticas, materialmente relevantes, com o objectivo de se traduzirem nas
demonstragdes financeiras. Especialmente no que respeita as reclassificagdes e
ajustamentos contabilisticos, compete ao oOrgdo de gestdo traduzi-las ou ndo nas
demonstragdes financeiras, sendo certo que, se ndo o fizer, o ROC podera colocar reservas
e ou énfases na certificagdo legal das contas, assim como efectuar referéncias no relatério
anual da fiscaliza¢ado efectuada.

No quadro seguinte resume-se as principais demonstracdes financeiras da administragao
local que sdo alvo das auditorias, juntando os objectivos destas auditorias € mencionando

os principais diplomas e normas constituintes do enquadramento normativo legal.
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Quadro n° 4- Auditoria as Demonstragdes Financeiras da Administra¢do Local

Demonstracdes Financeiras

Auditoria Financeira

Objectivos e Caracteristicas

Enquadramento Normativo-Legal

1- Contabilidade Orcamental:
1.1- Mapas de Controlo da
Despesa

1.2 -Mapas de Controlo da
Receita

1.3 -Mapa de fluxos de caixa
1.4 —Mapa Execucéio anual do
Programas e Projectos de
Investimento

1.5 — Anexo as Demonstracoes
Financeiras

2 — Contabilidade Patrimonial:
2.1- Balanco

2.2 — Demonstracio dos
Resultados

2.3 — Anexo ao Balanco e DR
2.4- Relatorio de Gestao

3- Contabilidade Analitica:

3.1 — Mapa de Demonstracio de
Resultados por Funcdes
(facultativo)

3.2 — Mapas analiticos de custos
por cada funcio

Pretende estabelecer um programa
de controlo de qualidade para:

1- Avaliar melhor, potenciando
pontos fortes e tentando eliminar os
pontos fracos no desenvolvimento da
auditoria;

2- Verificar os principios dos
PCGA;

3- Verificar o cumprimento dos
critérios de valorimetria;

4- Avaliar o sistema de controlo
interno;

5- Verificar o cumprimento de
normas e regulamentos;

6- Assegurar a economia (uso de
recursos ao menor custo possivel):
a eficiéncia (relacdo entre os
resultados obtidos e os recursos ou
meios utilizados tendo em vista a
optimizaciio) e a eficacia:
(concretizacdo dos objectivos
organizacionais).

Visa emitir opinido ha cerca de:

1- Adequacio do uso dos fundos
publicos;

2- Cumprimento da legalidade e
3- Regularidade financeira.

Suportada nos principios da
seguinte legislacdo:

e Decretos-Leis: 155/92, 232/97,
54-A, 166/98, 166A/99, 197/99;

® Portarias 794/2000, 898/2000,
D.L. 12/2002;

e [ei 91/2001;

* DRA 872, de Fevereiro 2003;

e Normas INTOSAI IFAC, [TIA e
OROC.

Fonte: Costa (2008)

O auditor planeia e determina o seu trabalho de acordo com as normas técnicas de
revisdo/auditoria. Ao aplicar as normas técnicas e decidir os procedimentos de auditoria,
assim como a sua extensdo, o auditor utilizard o seu juizo profissional, a importancia dos
conceitos e os riscos relativos.

As normas técnicas de revisdo/auditoria da OROC, que compreendem as normas gerais ,
normas de trabalho de campo e normas de relato , sdo de aplicagdo obrigatéria em
Portugal para os profissionais de auditoria independentemente do que estejam a auditar, e
constituem os principios basicos e os procedimentos essenciais a cumprir pelos auditores
no desenvolvimento dos trabalhos por elas abrangidos.

As normas técnicas sao suplementadas e desenvolvidas por directrizes de revisdo/auditoria
(DRAS).

As davidas que surjam ou os esclarecimentos que se tornem convenientes relativamente a
aplicacdo das DRAs poderdao dar lugar a interpretacdes técnicas, a emitir pela comissao
técnica das normas, quando forem de aplicacdo generalizada. Tais interpretagdes técnicas
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serdo objecto de divulgacdo, para orientar os auditores na aplicagdo das normas e DRAs e
para promover boa pratica profissional.

Para o objecto do presente trabalho, sdo particularmente relevantes as seguintes DRA’s
(sobretudo a segunda):

- DRA 872, de Fevereiro de 2003, relativa a “empresas municipais, intermunicipais e
regionais”;

- DRA 873, de Outubro de 2009, relativa a “autarquias locais e entidades equiparadas”.
Esta DRA 873 visa dar orientagdo aos ROC de autarquias ou entidades equiparadas quanto
aos trabalhos a realizar no que respeita as contas individuais, remetendo-se ROC para

recomendacao técnica n°9 no caso das contas consolidadas.

Procedimentos de auditoria sdo o conjunto de procedimentos técnicos com base nos quais
o auditor obtém evidéncias ou provas que sejam suficientes e adequadas para fundamentar
0 seu parecer sobre as demonstragdes financeiras.

Os procedimentos de auditoria dividem-se em gerais e especificos, os primeiros sdo os que
tém aplicagdo em vérias fases da execugdo do exame enquanto os segundos sao usados em
situagdes muito concretas no decorrer das varias areas da auditoria.

Segundo a ISA 500 sdo procedimentos gerais:

e inspeccdo- envolve o exame de registos ou documentos, quer internos ou externos,
em formato papel, forma electronica, ou outros meios, ou um exame fisico de um
activo.

e observacdo- consiste em olhar para um processo ou procedimento que estd sendo
executado por outros, exemplo, a observagdo feita pelo auditor da contagem de
inventarios.

e confirmagdes externas- representam prova de auditoria obtida pelo auditor como
uma resposta directa de um terceiro, exemplo, confirmac¢do saldos por parte dos
bancos.

e calculo — consiste na verificagdo do rigor matematico de documentos ou registos.

e procedimentos analiticos — avaliagdes da informacao financeira feitas por estudo
dos relacionamentos plausiveis entre dados ndo s6 de informagdo financeira como

ndo financeira.
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e indagacdo — procurar informacao de pessoas conhecedoras, quer da area financeira,

ou da area nao financeira, dentro da entidade ou fora.

Os procedimentos de auditoria sdo divididos em testes de conformidade e testes
substantivos.

Os testes substantivos tém por finalidade a obtencdo de evidéncias quanto a suficiéncia,
exactidao e validade das informagdes produzidas. Os testes substantivos dividem-se em
testes de transacgoes e saldos, e procedimentos analiticos.

Conforme menciona Moura, 2011, o POCAL obriga os municipios, nos 30 dias ap6s a sua
aprovagao, a dar publicidade e remeter os documentos de prestagdo de contas as seguintes
entidades: 1) comissdo de coordenagdo e desenvolvimento regional; ii) instituto nacional
estatistica; iii) direc¢cdo-geral or¢gamento; iv) ministério das finangas e ministério de tutela
(actualmente o ministro da presidéncia, através do secretario de estado da administragao
local).

Os documentos de prestagdo de contas, referentes aos dois ultimos exercicios, devem ser

disponibilizados no site do municipio.

3.2- Normas internacionais

H4 normas internacionais de auditoria desenvolvidas em particular pelas seguintes
entidades:

- INTOSAI — international organization of supreme audit institutions, agrupa as entidades
fiscalizadoras superiores (6rgdos de controlo externo dos estados membros, em Portugal ¢
o tribunal de contas) as normas aprovadas constituem uma referéncia para auditoria do

sector publico.

- IFAC — international federation of accountants, constituida em 1977, herdeira e
aglutinadora de diferentes organizagdes internacionais de profissionais de contabilidade e
auditoria, desenvolveu normas completas de auditoria, que sdo uma referéncia para a
profissdo em todo o mundo. Numa fase posterior acrescenta-se a cada uma das normas

comentarios sobre a aplicabilidade a auditoria do sector publico.
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Os objectivos da auditoria do sector publico sdo diferentes das auditorias do sector privado,
e portanto, ¢ impossivel aplicar as normas internacionais de auditoria (ISA) desenvolvidos
pelo international auditing and assurance standards board (IAASB), como elas sdo, com
auditorias governamentais. Assim, existe um limite para a convergéncia das normas de
auditoria governamental e ISA. Nao obstante, a adopgao ISA desenvolvida pelo TAASB,
que ¢ reconhecido como uma entidade internacional para o estabelecimento de normas,
seria mais eficiente do que a INTOSAI de desenvolvimento de normas por conta
propria. Como ¢ que a organizagdo internacional de entidades fiscalizadoras superiores
(INTOSAI) organiza as normas de auditoria governamentais para a convergéncia com a
ISA, levando em consideragao a diferenca de o sector da administragdo do setor privado.
Quando se esta perante um grupo de empresas, as contas a apresentar pela empresa mae
sdo, com algumas excepgdes pontuais, as contas consolidadas (paragrafos 1, 9 e 10 da IAS
27, Demonstragdes Financeiras Consolidadas e Separadas), pois sao aquelas que dao a
visdo global dos negodcios do grupo. Mas além disso, a IAS 27 permite, isto ¢ sem caracter
obrigatorio, que as entidades que apresentem contas consolidadas, apresentem outro
conjunto de contas adicionalmente as contas consolidadas em que os investimentos em
subsididrias, em entidades conjuntamente controladas ou em associadas sejam registados
pelo custo ou segundo as regras da IAS 39. Quer dizer que nestas contas ndo se aplica o
método de consolidacdo integral, nem o método de consolidagdo proporcional nem o
método da equivaléncia patrimonial. Estas contas sdo denominadas contas separadas,
expressdao que se considera adequada uma vez que inculca a ideia de que ndo sdo as
demonstragdes financeiras principais da entidade, visto as principais serem as
consolidadas.

O objectivo da IAS 27 ¢ aprimorar a relevancia, confiabilidade e comparabilidade das
informagdes que uma entidade controladora fornece nas suas demonstracdes financeiras
separadas e em suas demonstragdes financeiras consolidadas, para um grupo de entidades
sob seu controle. A Norma especifica:

As circunstincias em que uma entidade deve consolidar as demonstracdes financeiras de
outra entidade (sendo uma subsidiaria);

A contabilizacdo de mudangas no nivel de participagdo societaria em uma subsidiaria;

A contabilizag¢do da perda de controlo de uma subsidiaria; e
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A informag¢do que uma entidade deve divulgar para permitir que os usudrios das
demonstragdes financeiras avaliem a natureza do relacionamento entre a entidade ¢ suas

subsidiarias.
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PARTE II- ESTUDO EMPIRICO
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Capitulo IV- Metodologia

Na sequéncia da revisao de literatura efectuada nos capitulos anteriores, no ambito do tema

escolhido para este trabalho, cumpre seguidamente, neste capitulo:

- apresentar e delimitar o ambito e objectivo do estudo;

- explicar a metodologia usada para responder as questdes de investigacao levantadas;
- seleccionar a amostra;

- analisar os resultados encontrados;

- confirmar ou ndo, hipdteses de investigacao;

4.1- Ambito e Objectivo do Estudo

O objectivo da presente investigacdo consiste em averiguar se os relatérios dos auditores
(CLC) sdo tecnicamente correctos, relativamente a quatro questdes de investigagdo
formuladas. (em particular as trés primeiras).

O estudo empirico terd como ambito 17 autarquias pertencentes a Area Metropolitana do

Porto.

4.2- Metodologia

Antes de fazer uma abordagem geral das diferentes técnicas de recolha de dados obtidas a
partir da pesquisa efectuada, vamos discutir as suas vantagens e procurar ver em que casos
serdo uteis. Torna-se importante enquadrar os métodos de recolha de dados

nomeadamente:

- as técnicas ou métodos de recolha de dados que sdo um instrumento de trabalho que
possibilita a realizagdo de uma pesquisa. Por outras palavras, um modo de se conseguir a
efectivacao do conjunto de operacdes em que consiste 0 método, com vista a verificagao
empirica, confrontagdo do corpo de hipoteses com a informagao colhida na amostra;

- a escolha dos métodos de recolha dos dados depende dos objectivos da investigacao, do

modelo de andlise e das caracteristicas do campo de analise;
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- antes de escolher ¢ importante verificar a sua pertinéncia em relagdo aos objectivos
especificos de cada trabalho, as suas hipoteses e aos recursos disponiveis;

- anteriormente a constru¢do do método de recolha de dados, ha todo um trabalho
conducente a defini¢do das perguntas a colocar relacionado com o quadro tedérico de
referéncia;

- toda e qualquer técnica de recolha de dados apresenta vantagens e desvantagens de
utilizagao;

- a triangulacdo de diferentes técnicas de recolha de dados permite varias perspectivas

sobre a mesma situacdo, o que estara presente neste estudo.

O método baseado na observagdo visual directa segundo Quivy, (2002) “E um método de
investigacdo social que capta comportamentos no momento em que eles se produzem e em

si mesmos, sem medicao de um documento ou testemunho”.

O investigador estd presente e apercebe-se do aparecimento de novos comportamentos ou
até mesmo de transformagdes nos comportamentos ja existentes. O investigador tem um
campo de observacdo muito vasto que vai estar directamente relacionado com os
objectivos do trabalho a desenvolver e das hipoteses formuladas.

Este método de observacdo ¢ orientado por uma grelha de observagdo previamente
elaborada.

Em investiga¢do social, o método de observacgao pode distinguir-se em duas variantes:
Observagdo participante - tipo etnoldgico, o investigador participa na vida colectiva do
grupo que esta a estudar, a validade baseia-se na precisao e no rigor das observagdes, bem
como, ho confronto entre  observagdes e  hipoteses interpretativas.
Observacdo ndo participante - processos técnicos formalizados, o investigador observa do
exterior o grupo que esta a investigar. Quivy (1992).

E possivel considerar-se que um estudo que recorre a observagdo é inevitavelmente
qualitativo. Este porém, podera também possuir caracteristicas quantitativas. Os estudos de
caso, geralmente considerados qualitativos, podem combinar uma grande variedade de
métodos, incluindo técnicas quantitativas. Bell, (1997: 85) Este estudo serad
fundamentalmente quantitativo porque vai ser testado através de uma base de dados criada

para compreender toda a informacdo pertinente, retirada as 17 autarquias consideradas.
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Um dos primeiros passos seguidos foi a defini¢do das questdes da investigagao.

A dificuldade ao comegar um trabalho tem frequentemente origem na preocupacao de fazé-
lo demasiado bem e de formular desde logo um projecto de investigacdo de forma
totalmente satisfatoria. Uma investigacdo ¢, por definicdo, algo que se procura. E um
caminhar para um melhor conhecimento e deve ser aceite como tal, com todas as
hesitacdes, desvios e incertezas que isso implica. Quivy e Campenhoudt, (1998: 31)

Para o desenvolvimento deste estudo uma fundamentada da revisdo da literatura foi
efectuada a partir da qual as questdes de investigacdo surgiram as quais se ligaram

hipoteses de analise.

4.3-Hipoteses de analise

No quadro seguinte faz-se uma sintese das principais questdes da literatura e respectivo

capitulo de analise.

Quadro n° 5- Relagdo dos capitulos com as questdes de investigacao

1-A auditoria financeira analisa e relata rigorosamente o

2.2-0
Endividamento cumprimento dos limites de endividamento legalmente definidos
Municipal para os municipios? (n.°s 1 e 2 do art.° 37° da LFL)

2-A auditoria financeira analisa e relata rigorosamente o

2.4-A Consolidagao

cumprimento da consolidagdo de contas dos municipios? (art. 46°
de Contas

e ss da LFL), (Moura, 2011)

3-A auditoria financeira analisa e relata se os municipios

estudados da AMP dispdoem de contabilidade de custos, exigida

2.6-A Contabilidade

X pelo POCAL, como pega fundamental do seu controlo interno?
Analitica

(POCAL, ponto 2.8.3) (Carvalho, Costa e Macedo, 2008) (Moura,
2011)

4- Os municipios analisados da AMP dispdem de um servico de

2.7-Auditoria

auditoria interna independente, como componente fundamental do
Interna

seu controlo interno? (Moura, 2011)

Fonte: propria
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A partir das perguntas formuladas no quadro n°5 foram elaboradas as seguintes hipoteses

de investigagdo presentes no quadro seguinte (quadro n°6).

Quadro n° 6- Relacao das questdes de investigagao com as hipoteses de analise

1-A auditoria financeira analisa e relata | H1- Normalmente, oS limites  de
rigorosamente o cumprimento dos limites de | endividamento dos municipios sdo
endividamento legalmente definidos para os | cumpridos.

municipios?

2-A auditoria financeira analisa e relata | H2- A consolidacdo de contas devera ser
rigorosamente o cumprimento da consolidagdo | efectuada pela entidade-mae (autarquias).
de contas dos municipios?

3-A auditoria financeira analisa e relata se os | H3- A contabilidade de custos ¢
municipios estudados da AMP dispdem de | normalmente considerada fundamental
contabilidade de custos, exigida pelo POCAL, | para o controlo interno e a gestdo das
como peg¢a fundamental do seu controlo interno? | autarquias.

4- Os municipios analisados da AMP dispdem | H4- A existéncia de um servico de
de um servigo de auditoria interna | auditoria interna deve facilitar o controlo
independente, como componente fundamental | interno dos municipios.

do seu controlo interno?

Fonte: propria

A questdo 1 analisa e relata o cumprimento dos limites de endividamento legalmente

definidos para os municipios; na Hipotese 1 vamos testar se tais limites sdo cumpridos.

A questdo 2 analisa e relata o cumprimento da consolidagdo de contas dos municipios, na

Hipotese 2 vamos equacionar se a consolidagdo ¢ feita pela entidade-mae (autarquias).

A questdo 3 estuda a contabilidade de custos, como fundamental para controlo interno, e na

Hipotese 3 vamos verificar se a contabilidade de custos implementada ¢ fundamental.

A questdo 4 analisa a existéncia de um servigo de Auditoria Interna como uma forma de
controlo fundamental e na Hipdtese 4 vai-se contemplar se os municipios dispdem de um

Servigo de Auditoria Interna ou nao.

Depois de elaboradas as hipoteses de investigagdo no quadro anteriormente referido,

vamos explicar o modelo de analise adoptado.
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4.4-Modelo de Analise

O modelo da analise explica como se vao articular as hipoteses de investigagdo para poder
dar resposta, as questdes de avaliacdo. As hipdteses de analise criadas H1, H2, H3, H4 tém

a seguinte articulagdo e ponderagao associada.

Figura n°10 — Modelo analise

Fonte. Propria

Para poder responder a questdo iterativa decidiu-se optar por um valor quantitativo e
equitativo de 25%, respectivamente para cada uma das hipoéteses da andlise. Assim sendo
apds se obter avaliagdo (ou ndo) das hipoteses construidas, a conclusdo final resultara da

seguinte equacao:

C=0,25h1+ 0,25h2+ 0,25h3+ 0,25h4

Estes pressupostos serdo validados através de um campo de aplicacdo que nos ira conceder

dados. Iremos agora considerar a amostra relevante para este estudo.

4.5-Amostra

O estudo foi desenvolvido através da analise aos relatorios de contas individuais e
consolidados de todos os municipios da area metropolitana do Porto, relativos ao ano 2011.
Os municipios sdo obrigados a publicar os relatorios de contas, encontrando algumas
dificuldades, nomeadamente alguns municipios ndo disponibilizam esses relatorios nos

sites, embora estando obrigados, conforme referido no capitulo 2.
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A area metropolitana do Porto ¢ constituida por 17 municipios: Arouca, Espinho,
Gondomar, Maia, Matosinhos, Oliveira de Azeméis, Paredes, Porto, Povoa de Varzim,
Santa Maria da Feira, Santo Tirso, Sao Jodo da Madeira, Trofa, Vale de Cambra, Valongo,

Vila do Conde e Vila Nova de Gaia.

Quadro n° 7- Amostra comparativa face ao universo dos Municipios

AMP | % | Restantes
Grande 6 0,25 18 24
Médio 11 | 0,11 90 101
Pequeno - 183 183
Total 308

Fonte: Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses, 2011 e 2012.

O refor¢o das suas capacidades organizacionais com o objectivo de captar a inovagado e de
atrair novas actividades ¢ uma das apostas a que a area Metropolitana do Porto atribui
particular atencdo e que pretende implementar em regime de parceria com os agentes
econdmicos e sociais metropolitanos de modo a, pela conjugacgdo de esforgos, potenciar o

dinamismo da sociedade civil.

Arouca ¢ uma vila portuguesa da Grande Area Metropolitana do Porto, situada no Distrito
de Aveiro, com 3185 habitantes (2011). Pertence a Regido Norte, pertenceu, no passado, a
provincia do Douro Litoral, cuja capital era a cidade do Porto, e localiza-se na sub-regido
do Entre Douro e Vouga, sede de um municipio com 329,11 km* de area e 22 359

habitantes (2011), subdividido em 20 freguesias.

Espinho ¢ uma cidade portuguesa pertencente ao distrito de Aveiro, com cerca de 21 589
habitantes. Esté incluida na Regido Norte e sub-regido do Grande Porto, pertencendo ainda
a Area Metropolitana do Porto.

E sede de um pequeno municipio urbano, com 21,06 km? de 4rea e 31 786 habitantes

(2011), subdividido em 5 freguesias.
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Gondomar ¢ uma cidade portuguesa pertencente ao Distrito do Porto, regido Norte e sub-
regido do Grande Porto, com cerca de 170 000 habitantes. Estd incluida ainda na Area
Metropolitana do Porto.

E sede de um municipio com 131,86 km? de area e 168 027 habitantes (2011), subdividido

em 12 freguesias.

A Maia ¢ uma cidade e concelho no Distrito do Porto, Regido Norte e sub-regido do
Grande Porto, com 135 306 habitantes (2011). Pertence ainda a Area Metropolitana do
Porto.

E sede de um municipio com 83,14 km? de area, subdividida em 17 freguesias. Para além

da cidade da Maia, o concelho possui trés vilas: Moreira, Castélo da Maia e Aguas Santas.

Matosinhos ¢ uma cidade portuguesa pertencente ao Distrito do Porto, Regido Norte e
sub-regiio do Grande Porto. Pertence ainda a4 Area Metropolitana do Porto.
E sede de um municipio com 62,30 km? de area e 175 478 habitantes (2011), subdividido

em 10 freguesias.

Oliveira de Azeméis ¢ uma cidade portuguesa, localizada no concelho da Area
Metropolitana do Porto da Regido Norte, com pouco mais de 20 000 habitantes. E sede de
um municipio com 161,1 km? de area e 68 611 habitantes (2011), subdividido em 19

freguesias.

Paredes ¢ uma cidade portuguesa no Distrito do Porto, regido Norte e Area Metropolitana
do Porto.
E sede de um municipio com 156,56 km? de area e 86 854 habitantes (2011), subdividido

em 24 freguesias. O mais recente Municipio integrado a 30 de Setembro de 2013, na AMP.

O Porto ¢ uma cidade portuguesa situada no noroeste da Peninsula Ibérica, sede do
municipio homénimo com 41,66 km? de area, tendo uma populacao de 237.584 habitantes
(2011). A cidade ¢ considerada uma cidade global gama, sendo a capital do Distrito de
Porto e da regido estatistica do Norte, sub-regido do Grande Porto.

E a sede da Grande Area Metropolitana do Porto, que agrupa 16 municipios com 2 294 741

habitantes em 2 089 km? de area e que tem uma densidade populacional proxima de 1098
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hab/km?. A cidade do Porto ¢ conhecida como a Cidade Invicta e como a Capital do Norte.
E a cidade que deu o nome a Portugal — desde muito cedo (c. 200 a.C.), quando se
designava de Portus Cale, vindo mais tarde a tornar-se a capital do Condado Portucalense.
E ainda uma cidade conhecida mundialmente pelo seu vinho, pelas suas pontes e
arquitectura contemporanea e antiga, o seu centro historico, classificado como Patrimonio

Mundial pela UNESCO, bem como pela sua gastronomia.

Povoa de Varzim é uma cidade portuguesa na Regido Norte. Pertence ainda a Area
Metropolitana do Porto, ¢ povoada por 42 396 habitantes na area urbana, num total de 63
408 habitantes no municipio, segundo o censo de 2011. Embora a por¢do urbanizada esteja
alargada, a sul, para Vila do Conde, havendo uns 100 000 habitantes na aglomeragdo

urbana.

Santa Maria da Feira ¢ uma cidade portuguesa pertencente ao Distrito de Aveiro e
situada na Area Metropolitana do Porto, regido Norte e¢ sub-regido de Entre Douro e
Vouga, com cerca de 18 000 habitantes.

E sede de um municipio com 213,45 km? de area e 139 312 habitantes (2011), subdividido

em 31 freguesias.

Santo Tirso ¢ uma cidade portuguesa pertencente a Regido Norte do Distrito do Porto e a
sub-regiio do Grande Porto, tendo 21 490 habitantes. Pertence ainda a Area Metropolitana
do Porto. Santo Tirso ¢ a sede do municipio com 135,31 km? de 4rea e 71 530 habitantes

(dados de 2011). E subdividido em 24 freguesias.

Sio Jodo da Madeira ¢ uma cidade portuguesa da Area Metropolitana do Porto com 21
713 habitantes (2011). Faz parte da sub-regido Entre Douro e Vouga, integrando a regido
Norte e o Distrito de Aveiro.

E sede do mais pequeno municipio portugués em area, possuindo apenas 8,11 km?
correspondendo a area da cidade, o que lhe confere uma elevada densidade populacional de

2 673,9 hab/km?.
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A Trofa ¢ um concelho e cidade portuguesa pertencente ao Distrito do Porto, Regido Norte
e sub-regido do Grande Porto, com cerca de 21 600 habitantes. Pertence ainda & Area
Metropolitana do Porto.

E sede de um municipio com 71,88 km? de area e 38 999 habitantes (2011), subdividido

em 8 freguesias.

Vale de Cambra ¢ uma cidade portuguesa situada no Distrito de Aveiro. Pertence a
Grande Area Metropolitana do Porto, situada na regido Norte e sub-regido de Entre Douro
e Vouga, com 3 912 habitantes.

E sede de um municipio com 146,21 km? de area e 22 864 habitantes (2011), subdividido

em 9 freguesias.

Valongo ¢ uma cidade portuguesa no Distrito do Porto, Regido Norte e sub-regido do
Grande Porto, com cerca de 23 925 habitantes. Pertence a Area Metropolitana do Porto.

E sede de um pequeno municipio no que concerne ao territorio com 75,13 km? de area,
mas um dos maiores do pais no que diz respeito a populagdo, com 97 858 habitantes

(2011), subdividido em 5 freguesias.

Vila do Conde ¢ uma cidade portuguesa no Distrito do Porto, Regido Norte e sub-regido
do Grande Porto, com 28 636 habitantes em 2011. Pertence ainda a Area Metropolitana do
Porto.

E sede de um municipio com 149,31 km? de area e 79 533 habitantes (2011), subdividido
em 30 freguesias. O municipio ¢ limitado a norte pelo municipio da Pévoa de Varzim, a
leste por Vila Nova de Famalicdo e Trofa, a sul pela Maia e por Matosinhos € a oeste tem
litoral no oceano Atlantico.

Localizada na margem Norte da foz do rio Ave, Vila do Conde ¢ um importante centro
industrial, porto de pesca e zona balnear e turistica, configurando um dos principais € mais
procurados centros balneares do pais. A cidade faz parte do mesmo aglomerado urbano que

a P6voa de Varzim.

Vila Nova de Gaia ¢ um municipio portugués no Distrito do Porto, Regido Norte e sub-

regido do Grande Porto. Pertence ainda a Grande Area Metropolitana do Porto.
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A cidade esta localizada na margem sul da foz do rio Douro. As caves do famoso vinho do
Porto ficam localizadas neste concelho, com 168,7 km? de area é o maior concelho do
Grande Porto. Subdividido em 24 freguesias, com 302 296 (2011) habitantes.

A ligagdo a cidade vizinha do Porto é particularmente forte, ¢ ndo apenas através da
partilha do patrimonio comum do Vinho do Porto: no passado as familias burguesas e

nobres do Porto tinham em Vila Nova de Gaia quintas e casas de férias.

Quadro n° 8 — Quadro resumo dos Municipios da AMP, por habitante, area e n° freguesias

(de acordo com reorganiza¢ao administrativa das freguesias)

Municipios Habitantes Area Ne
(Km2) freguesias
Arouca 22.359 329,11 16
Espinho 31.786 21,06 4
Gondomar 168.027 131,86 7
Maia 135.306 83,14 10
Matosinhos 175.478 62,30 4
Oliveira de Azeméis 68.611 161,10 12
Paredes 86.854 156,56 18
Porto 237.584 41,66 7
Pévoa de Varzim 63.408 82,10 7
Sta Maria da Feira 139.312 213,45 21
Santo Tirso 71.530 135,31 14
S. Jodo da Madeira 21.713 8,11 1
Trofa 38.999 71,88 5
Vale de Cambra 22.864 146,21 7
Valongo 97.858 75,13 4
Vila do Conde 79.533 149,31 21
Vila Nova de Gaia 302.296 168,70 15

Fonte: propria.

Depois da descricdo das varias autarquias, componentes da amostra, vamos passar a forma

de recolha dos dados para a investigagao.
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4.6-Forma de Recolha de dados

Foram analisadas os seguintes aspectos nas Demonstracdes Financeiras € em outros

documentos das autarquias seleccionadas:

- limites de endividamento;
- consolidacao de contas;
- contabilidade analitica (ou de custos);

- servigo de auditoria interna.

A recolha dos dados foi obtida através das demonstragdes financeiras e dos relatorios de
gestdo das autarquias, publicados nos sites dos municipios. O relatério de contas da-nos
informacao sobre os limites de endividamento definidos, o perimetro de consolidacdo, as
entidades consolidadas, ¢ se t€m ou nao contabilidade de custos implementada. Quanto a
existéncia de um servigo de auditoria interna, na falta de referéncia sobre o mesmo nos

relatorios, recorreu-se aos organigramas das autarquias.
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4.7- Discussao de resultados

4.7.1-Limites de Endividamento

O quadro seguinte (quadro n° 9) apresenta a situagdo de todos os municipios analisados em
termos de nivel de endividamento no ano de 2011. Para este ano o limite de endividamento
estabelecido era de 125% do montante das receitas provenientes de impostos municipais,
participagdes do municipio no FEF, participagdo no IRS, derrama e participacdo nos
resultados das entidades do sector empresarial local, relativas ao ano anterior.(vd. ponto
2.2.1 deste trabalho)

A percentagem do nivel de endividamento efectivo de 2011 foi retirada do anudrio dos
municipios Portugueses de 2011 e 2012; o nivel de endividamento liquido resulta da
diferenca aritmética entre o passivo e os activos circulantes'”.

O endividamento liquido foi calculado de acordo com a lei das financas locais (lei
n°2/2007), calculado pela diferenga entre as dividas a pagar e as disponibilidades e dividas
a receber. As dividas a EDP, consolidadas at¢ Dezembro de 1988 sdo excepcionadas ao
abrigo da alinea c) do n.°2 do art. 61.° da LFL. Em termos do artigo 36° da LFL, deve ser
considerado o endividamento liquido de todo o sector autarquico. De qualquer modo, a
divida do sector empresarial so sera considerada para computo do limite de endividamento,
em caso de incumprimento das regras de equilibrio de contas previstas no regime juridico
do sector empresarial local.

As demonstracdes financeiras dos municipios identificaram que das 17 autarquias, 7 (41%)
respeitavam o limite legal e 10 (59%) ndo respeitavam esse limite, como se pode ver no
quadro seguinte.

Das 10 autarquias que nao respeitavam o limite, apenas conseguimos obter a certificagdo
legal de contas de 6 delas.

Destas 6 autarquias que nao cumpriam o limite de endividamento, em nenhuma das suas
certificagdes legais de contas relativas a 2011,0 revisor fez qualquer referéncia ao

incumprimento desta disposi¢ao legal (quer como reserva, quer como énfase).

Com base nos dados de 2011, observam-se os seguintes limites de endividamento:

13 ~ , . . . N .
Com exclusdo da conta 27- Acréscimos e Diferimentos e da conta 3 — Existéncias
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Quadro n° 9 — Endividamento Autarquico

Ne Nome
1 | Arouca 36% 4.206.218,00 € v CLC ndo disponivel
2 | Espinho 243% 40.582.519,00 € v CLC ndo disponivel
3 | Gondomar 220% 118.193.091,00 € v CLC ndo fez qualquer
referéncia
Maia 110% 59.009.358,00 €
Matosinhos 40% 30.195.084,00 € Vv
6 | Oliveira de 164% 40.945.937,00 € Vv CLC néao disponivel
Azeméis
Paredes 142% 46.296.040,00 € Vv CLC ndo disponivel
Porto 76% 105.564.580,00 €
Pbvoa de Varzim 98% 28.432.982,00 €
10 | Sta Maria da 158% 69.776.565,00 € v CLC ndo fez qualquer
Feira referéncia
11 | Santo Tirso 93% 27.543.993,00 €
12 | S.Jodo da -99% -10.356.603,00 € Vv CLC ndo disponivel
Madeira
13 | Trofa 252% 42.427.103,00 € \ CLC ndo fez qualquer
referéncia
14 | Vale de Cambra 155% 17.746.390,00 € Vv CLC néao disponivel
15 | Valongo 230% 63.805.505,00 € \ CLC ndo fez qualquer
referéncia
16 | Vila do Conde 164% 62.471.051,00 € v CLC ndo fez qualquer
referéncia
17 | Vila Nova de 158% 150.904.987,00 € \ CLC ndo fez qualquer
Gaia referéncia

Fonte: Anuario Municipios Portugueses, 2011 e 2012 e fonte propria.

" Ver apéndice 1- Certificagdo Legal de Contas das autarquias
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4.7.2- Consolidacao de Contas

A consolidacgdo de contas ¢ obrigatdria nos termos do artigo n° 46° n°1 da Lei n°2/2007 de
15 de Janeiro. Consideramos a existéncia de consolidacdo de contas uma base
indispensavel para a expressdo das situagcdes econdémicas e financeira agregadas das
autarquias. Das 17 autarquias da AMP, em 2011, apenas 3 n3o tinham a obrigagdo de

elaborar contas consolidadas, nos termos do art® 46 da LFL.

Das 14 que tinham esta obrigagdo, 2 (12%) ndo cumpriram a obrigacdo legal de apresentar

contas consolidadas:

e St* Maria da Feira
e Vale de Cambra

Vejamos o levantamento efectuado a populagdo considerada no quadro seguinte:

Quadro n° 10 — Consolidagao de Contas

N2 | Nome S

Arouca v CLC ndo disponivel - Ndo é aplicavel a esta autarquia

Espinho v CLC ndo disponivel - Nao é aplicavel a esta autarquia

Gondomar
Maia

Matosinhos

Oliveira de Azeméis

Paredes

Porto

V| W N| O V| A W N| =
< < < 2| <] <] =

Pévoa de Varzim

=
o

Sta Maria da Feira v CLCrefere em fase de elabora¢&o (énfase)

[y
[
<

Santo Tirso

[y
N

S. Jodo da Madeira

[y
w

Trofa

=
H

Vale de Cambra v CLC ndo disponivel

[y
()]

Valongo v

=
(=]

Vila do Conde v CLC ndo disponivel - Ndo é aplicavel a esta autarquia
Vila Nova de Gaia v

[y
~N

Fonte: fonte propria.
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4.7.3- Contabilidade Analitica (de Custos)

A Contabilidade analitica (ou de custos) ¢ obrigatoria nos termos do ponto 2.8.3 do
Decreto-Lei  n° 54-A/99 de 22 de Fevereiro. Consideramos a existéncia de uma
contabilidade analitica fundamental em termos do controlo or¢amental, de controlo interno
e uma base indispenséavel para o correcto apuramento de pregos e tarifas. Das 17 autarquias
da AMP, em 2011 apenas 4 (24%) tinham contabilidade analitica em funcionamento e
outras 2 em fase de implementacdo. A grande maioria (65%) ndo dispunha de

contabilidade analitica.
Assim o resultado da andlise ¢ o seguinte:

Quadro n° 11- Contabilidade Analitica

N2 | Nome N
1 | Arouca v CLC néo disponivel
2 | Espinho
3 | Gondomar v CLC refere a inexisténcia de Cont. Analitica (énfase)
4 | Maia v CLC refere a inexisténcia de Cont. Analitica (énfase)
5 | Matosinhos Fase implementagdo
6 | Oliveira de Azeméis CLC néo disponivel
7 | Paredes CLC ndo disponivel
8 | Porto
9 | Pdévoa de Varzim v CLC refere a inexisténcia de Cont. Analitica (énfase)
10 | Sta Maria da Feira Fase implementagao
11 | Santo Tirso \ CLC néo disponivel
12 | S.Jodo da Madeira v CLC ndo disponivel
13 | Trofa v CLC Nao refere
14 | Vale de Cambra v CLC ndo disponivel
15 | Valongo \ CLC néo refere a inexisténcia de Cont. Analitica
16 | Vila do Conde
17 | Vila Nova de Gaia

Fonte: fonte propria.
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4.7.4- Servi¢o de Auditoria Interna

Apesar de ndo ser uma obrigacdo legal a existéncia de um departamento de auditoria
interna ¢ extremamente importante para o controlo interno de uma autarquia. Entendemos

“auditoria interna” nos termos da defini¢dao do Institute of Internal Auditors:

- “Auditoria interna (AlI) ¢ uma actividade independente, de garantia e de
consultoria, destinada a acrescentar valor e a melhorar as operacdes de uma
organizacdo. Ajuda a organizagdo a alcangar os seus objectivos, através de uma
abordagem sistematica e disciplinada, na avaliacdo e melhoria da eficacia dos

processos de gestao de risco, de controlo e de governagao”.

Analisamos as autarquias sobre esta tematica e foram obtidos os seguintes resultados.

Das 17 autarquias da AMP, apenas 4 (24%) tém um departamento de auditoria interna.
Curiosamente héa 2 autarquias que ndo sdo as de maior dimensdo mas que reconheceram a
conveniéncia em instalar um departamento de auditoria interna (referimo-nos a Oliveira de

Azeméis e S. Jodo da Madeira).
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Quadro n° 12- Servico de Auditoria Interna

2
10

Nome S

Arouca

Espinho

Gondomar

Maia

Ll <L L <2

Matosinhos

Oliveira de Azeméis

Paredes v

Porto Vv

OW| 0| N| | V1| | W N| =

Pévoa de Varzim

=
o

Sta Maria da Feira

[y
[
<

Santo Tirso

=
N

S. Jodo da Madeira v

[N
w

Trofa

=
H

Vale de Cambra Néo refere

=
(%]

Valongo

Vila do Conde

=
()]

<L <L <L K| <

=
~N

Vila Nova de Gaia

Fonte: fonte propria.

Depois da apresentacao desta discussao de resultados, as conclusdes do estudo sao
expressas seguidamente.
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Capitulo IV — Conclusao

Na introdugao do presente trabalho foi dito que o seu objectivo €, com base nos relatorios e
contas e nas demonstragdes financeiras dos 17 municipios da Area Metropolitana do Porto
relativos ao ano de 2011, analisar a problematica da auditoria financeira aos municipios.
Para tal, foi realizada uma revisao da literatura onde foram comtempladas as questdes que
reputamos de particular relevancia e actualidade:

e O limite de endividamento das autarquias legalmente estabelecido

e A existéncia (ou ndo) de contabilidade analitica

e A consolidagdo de contas

e A existéncia (ou ndao) de um departamento de auditoria interna

Estas questdoes formaram a sintese teorica que motivou um modelo de analise que foi
testado com uma metodologia qualitativa/quantitativa.
A recolha dos dados para dar resposta as hipdteses de investigacdo permitiu a elaboragdo

do seguinte quadro conclusivo.

Quadro n° 13 — Hipdteses de investigacao e conclusdes

Hipoteses de Investigacio Conclusoes

H1 Normalmente ndo sao cumpridos os

limites de endividamento estabelecidos
legalmente, e as certificagdes legais de
contas ndo fazem qualquer referéncia a

Normalmente, os limites de
endividamento dos municipios sdo

cumpridos.
tal facto.
H2 ‘ Geralmente as autarquias integram as
A consolidacao de contas devera ser entidades publicas participadas na

efectuada pela entidade-mae (autarquia). | consolidacio de contas.

H3 . , Nado existe contabilidade de custos
A contabilidade de custos € normalmente | .
implementada em grande parte das

considerada fundamental para o controlo .
) autarquias.
nterno.

H4 Existe um departamento de auditoria
interna num nimero reduzido de

autarquias.

A existéncia de um servigo de auditoria
interna deve facilitar a controlo interno
dos municipios.

Fonte: Propria
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Considerando o modelo de analise definido e atendendo a percentagem de contribui¢ao de

cada hipotese de anélise teremos as seguintes percentagens conclusivas:

e H1I - O cumprimento do limite de endividamento, traduz-se em
10,29%" correspondente a 7 autarquias que cumprem o limite num total de 17
autarquias com a ponderacao de 25%.

e H2 - Quanto & consolidagio de contas 17,65%', corresponde as 12 autarquias que
cumpriram a obrigacdo, num total de 17, com a ponderacdo de 25%.) cumpriram a
obrigacdo de consolidar as contas efectuada pela entidade-mae.

e H3 - A contabilidade de custos ¢ fundamental para o controlo interno e a gestao,
mas a maioria das autarquias ainda ndo dispdem de contabilidade de custos,
significando 8,75% '’que cumprem a obrigagio.

e H4 - A existéncia de um servigo de auditoria interna facilita o controlo interno, mas
a grande maioria das autarquias ainda ndo t€ém. Apenas as autarquias de grande
dimensdo dispdem esse servico. (5,88%)'%, corresponde a 4 autarquias que

cumprem o limite num total de 17 autarquias com a ponderacao de 25%).

Tal facto parece significar que, face ao objectivo da presente investigagdo no que se refere
aos pontos elencados como fundamentais para auditoria aos municipios — endividamento,
consolidacdo, contabilidade de custos, auditoria interna - os resultados da andlise apurados
conduzem a uma confirmagdo em apenas cerca de 45%. (42,57%). O facto de os
municipios de maior envergadura terem confirmado estes pressupostos em muito
contribuiu para este resultado. Assim, considera-se que este estudo obteve resultados

satisfatorios os quais estdo em conformidade com a literatura existente.

Por outras palavras, podemos exprimir as seguintes conclusdes:

" H1- (ou seja, (7/17) *25%)
" H2- (ou seja, (12/17) *25%)
' H3- (ou seja, (6/17) *25%)
'8 H4- (ou seja, (4/17) *25%)

80

Sofia Azevedo



Auditoria aos Municipios, .|
uma aplica¢ao a area Metropolitana do Porto

- apesar de normalmente ndo serem cumpridos os limites de endividamento das
autarquias (em 59% dos casos analisados), os revisores oficiais de contas ndo referem tal
facto, tao relevante, nas suas certificagdes legais de contas; na nossa opinido, tal facto, pela
violagdo de uma disposicao legal relevante, deveria suscitar uma “énfase” da parte do
revisor;

- geralmente (71% dos casos) as autarquias elaboraram contas consolidadas;

- em grande parte das autarquias analisadas (65%) ndo ha contabilidade analitica
(ou de custos), incumprindo a lei, mas as certificagdes de contas sdo, em regra, omissas
quanto a tal facto;

- ha departamento de auditoria interna num niimero reduzido de autarquias (24%).

De salientar, contudo, que existe a consciéncia que os resultados encontrados neste estudo
podem estar condicionados por algumas limitagdes. Algumas das limitagdes podem estar
relacionadas com amostra utilizada, nomeadamente o seu tamanho relativamente reduzido
(17 autarquias, num total de 308 autarquias), o horizonte temporal limitado a um ano
(2011) e o seu ambito restrito apenas 4 area metropolitana do Porto. Outra limitacdo ¢ o
facto do enquadramento legal, regulamentar, econdémico e politico concreto de Portugal
estar em contante actualizagdo. A proposito refira-se a alteragao legal recente que vem dar
um enquadramento especifico a lei das finangas locais, a vigorar a partir de 2014 (Lei n°

73/2013, de 3 de Setembro).

A Lei n° 73/2013, de 3 de Setembro LFL procurou criar regras mais simples, mas ao
mesmo tempo mais exigentes e coerentes, no que respeita, nomeadamente, ao equilibrio
or¢amental, aos limites da divida, aos mecanismos de recuperacdo financeira, a prestacao

de contas individual e consolidada e a auditoria externa e certificacao legal de contas.

As principais alteragdes desta nova LFL, no que respeita ao ambito deste trabalho sdo as

seguintes:

e ao nivel da consolidagdo de contas procede-se ao alargamento do perimetro de
consolidagdo das contas dos municipios e, agora, também das entidades

intermunicipais e entidades associativas municipais;
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e a divida total de operagdes orcamentais do municipio ndo pode ultrapassar, em 31
de Dezembro de cada ano, 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada

nos trés exercicios anteriores;

e criacao de FAM (Fundo de Apoio Municipal) pessoa colectiva de direito publico,
dotada de autonomia administrativa e financeira que tem por objecto prestar

assisténcia financeira aos municipios.

Uma proposta de trabalho futuro e de desenvolvimento do presente trabalho podera ser
aplicar este estudo a uma amostra bastante mais ampla ¢ mais representativa do universo
dos municipios portugueses, contemplando também um horizonte temporal mais alargado,

0 que permitird detectar a evolucdo das problematicas estudadas ao longo do tempo.
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Anexo 1

Ranking dos 50 Municipios com maior Endividamento Liquido, entre 2007 e 2012

Unidade: euros

Variacao

43 Oliveira de Azeméis
44 \Viana do Castelo

46067612 44617633  46.059.8%  44.359.608 40945937 33295732 -18,7% -277%
15.640.633 23722450 29389497 35172591 33554766 32573257 -19%% 10,8%

1 Lisboa 842959952 B49974863 833161119 776589 168 709547975 3088148384 -56,5% -629%
2 Portimdo M 21753731 51933740 88637861 141472225 153844357 147910327 -3i9% 66,9%
3 Vila Nova de Gaia G 232002249 177244262 198116194 174701399 150904987 144743834 -41% -26,9%
4 Aveiro M 115759052 122 342587 135870627 145522405 137993763 122159477 -115% -10,1%
5 Gondomar G 100 615 564 111 152 104 124026729 120446700 118193091 108848840 -79% -12,2%
6 Cascais G 4 552 562 2625776 59621053 89771684 76 276 054 88838317 165% 49,0%
7 Porto G 153 531307 122110962 110658448 127023125 105564 580 &7 862 685 -16,8% -20,6%
& Santarém M 52617260 57805673 75378251 80315989 95044012 86160397 93% 14,3%
9 Funchal G 59111097 79452968 88225192 83638705  B5 966 547 80121995 -6,8% -9.2%
10 Sintra G 68817325 74678352 82120950 B6975487 111349153 77985691 -30,0% -5,0%
11 Broga G 80906925 60569363 86118604 79784425 68480238 73540725 7.4% -14 6%
12 Seixal G 26908035 32477555 49834687 36625485 43103 433 68 935086 599% 38,3%
13 Evora M 33008563 36721941 58718313 62 490906 71742765 68253821 -49% 16,2%
14 Loulé M 7 475 536 9911233 54408661 85397 482 83 275 266 67 083890 -194% 23,.3%
15 Guimardes G 70208845 65257420 71280466 77084475 76344400 66018299 -13.,5% -7.4%
16 Funddo M 56 035485 62557329 64035523 63 377 945 64 503 149 64023661 -07% 0,0%
17 Vila do Conde M 67422825 62566708 61794193 67 404 446 62 471 051 60852751 -2.6% -1,5%
18 Setubal G 65823971 59242110 58064174 62018 507 63 431 845 58 651348  -7.5% 1,0%
19 S%JMF Feira G 41751733 53800289 64387668 66367 914 69 776 565 58263943 -16,5% -9,5%
20 WValongo M 43017 214 48540895 64722274 67 000 261 63 805 505 57 856 269  -9.3% -10,6%
21 Faro M 51433130 59658607 62015551 65034175 63 018 824 57820094 -8.2% -6,8%
22 VR Santo Anténio P 7282930 -B379549 20085799 42 990 167 53 508 262 57 145 021 6,8% 184,5%
23 Seia M 46142171 47652649 53606127 56888 755 56 780 556 56 641509 -02% 57%
24 Loures G 37224221 45536636 66653070 69 846 608 64 031 186 54 654 451 -14,6% -18,0%
25 Paredes M 11365882 15670678 30822659 41483145 46 296 040 52144663  12,6% 69,2%
26 Covilhd M 77579619 63701089 77207 154 74491961 53 417 568 49556233 -7.2% -358%
27 Leiria G 18919134 72094199 75291230 73955935 64885434 49009342 -245% -349%
28 Figueira da Foz M 54414770 52363062 57194722 56 302 847 54202385 48845370 -99% -14,6%
29 Lagos M 4449534 12624036 37650806 42049 820 50 232 243 48618932 -32% 291%
30 Coimbra G 45032645 46522795 53022478 50645297 47991736 43M669  -8.5% -17,2%
31 Albufeira M -7 534580 1979969 30590564 46671133 55033 996 43698035 -20,6% 42,8%
32 Pagos de Ferreira M 26040332 30434158 37717746 44515542 44409 068 404136 -31% 14,0%
33 Maia G 92904847 79755156 GB0048556 70297109 59 009 358 42 377 418 -28,2% -47,1%
34 Espinho M 36150095 36972698 38557913 39055803 40 582 519 42 067 136 3,7% 9,1%
35 Odivelas G 55206854 54628977 59406981 58995128 46723275 38376886 -17.9% -354%
36 Trofa M 13.546.041 27952178 38123544  40.808.813 42427103 37848482 -10,8% -0.7%
37 Qeiras G 57957.019 64664035 64090818 60303976 48478083 36899387 -239% -42.4%
38 Barreiro M 28688403 29366447 32574466 33475631 40.816.252 34635748 -151% 6,3%
39 Santa Cruz M 14180064 16027527 22086819 30435083 34112173 | 34303372 0.,6% 55,3%
40 Portalegre M 277728 28728658 3319471 33125.255  34.210.208 33.615.058 -17% 1,3%
41 Guarda M 35099497 32493490 36158200  39.207.793 35.602.592 33560172 -57% -7.2%
42 Fomos de Algodres P 31493368 34132.238 34632611 33.626.794 33.760.359 33336267  -1.3% -3,7%
M
M
45 Marco de Canaveses M 40.354.830 42459771 41369430 40719747 34.622.214 32027567  -7.5% -12.6%
46 Torres Vedras M 92335564 13.895177 24500915 34971325 36.609.175 31939685 -12,8% 304%

47 Chaves M 17362278 27894615 31881194 24858229 35.428.879 31450829 -11.2% -1,3%

48 Santo Tirso M 20272787 23454170 33110003 25535885 27543993 31.257.557  13,5% -5,6%

49 Torres Novas M 32103816 27856766 30647860 32447410 33.574.971 31038152  -7.6% 1,3%

50 Lamego M 14985838 19171484 25852112  32.261488 29726 016 30.756.315 3,5% 19,0%

Fonte: Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses (2011 e 2012)
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Anexo 2

Ranking dos Municipios com maior redu¢io do Endividamento Liquido, em 2011 e
2012

Unidade: eures

[ Munigipio | Dimensio | 2011 | Mumigpio | Dimensio | 202 |

1 Lishoa G -67.041.193 Lisboo G -400.733.0%1
2 Motosinhos G -31.252167 Sintra G -33.363.442
3 Vila Novo de Goio G -13.796.412 EBarcelos G -30.703.665
4 Porto G -21.458.545 Porto G -17.701.896
5 Covilhd M -11.074.392 Maotosinhos G -17.241.399
& Angro do Heroismao M -14.007.726 Maia G -16.631.940
7 Coscais G -13.495.630 Loule M -16.191.376
& Vila Franca de Xiro G -11.730.816 Leiria G -15.876.092
9 Anodia M -12.628.978 Awveiro Ll -15.834.286
10 Odivelos G -11.171.E54 Sesimbra M -14.461.404
11 Oeiras G -11.625.293 Amodora G -13.B74.715
12 Olhao M -11.809.217  Viseu Wl -12.468.562
13 Broga G -11.304.1B7 Oweiras G -11.578.696
14 Moia G -11.287.751 Santa Maria do Feira G -11.512.622
15  Leiria G -0070.501 Albufeira M -11.335.961
16 Obidos P -9.008.159 Sikves Wl -10.992.311
17 Amaodora G -B.461.338 Povoagdo P -10.604.754
18 Aweiro M -7926.642 Vilo Nowa de Famalicdo G -10.436973
19 580 Jogo da Madeira M -7.580.062 Guimardes G -10.326.102
20 Penafiel M -6.793.278 Caostelo Branco Wl -10.015.56%
11 Ponte de Lima M -6.330.475 Loures G -9.376.735
22 Maorco de Canaveszs M -6.097.533 Gondomor G -9.344.250
231 Lowres G -5.815.422 Santorem M -B.B83.615
24 Coldos da Roinha M -5.734.620 Odivelas G -B.346.389
15 Viseu M -5.509.567 Oliveira de Azeméiz Ll -7.650.205
26 Cominha F -5.479.44% Curem M -6.487.406
37 Ponte de Sor P -5.458 536 Tavira M -6.249 844
28 Vila do Conde M -4.933.395 Barreiro Wl -6.180.504
29 Mealhoda M -4.695.04% Vilo Mowa de Gaia G -6.161.153
30 Felgusiros M -4.373.107 Via Franco de Xira G -6.068.949
31 Agueda M -4 262 479 Lourinha M 5993246
32 Pombal M -4.182.833 Valorgo Wl -5.949.236
33 Costelo Branco M -4.132LEB1 Portimdo M -5.934.030
34 Ribeiro Grande M -4.116.820 Alcobaga M -5.BB5.633
35 Vila Real M -4.112.117 Funchal G -5.844.552

Fonte: Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses (2011 e 2012)
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Anexo 3

Ranking dos 50 Municipios que apresentam maior Independéncia Financeira

O T T 7

Lisboa
Albufeira
Lagoa (Algarve)
Lagos

QOeiras

Seixal

Porto

Portimdo

[=—TR N I - R L R NS S

9 Vila Real de Santo Anténio

10 Obidos

11 Maia

12 Barreiro

13 Almada

14 Loulé

15 Aveiro

16 Pévoa de Varzim
17 Funchal

18 Setdbal

19 Palmela

20 Sesimbra

21 Cascais

22 Mafra

23 Faro

24 Valongo

25 Sintra

26 Santa Cruz

27 Odivelas

28 Loures

29 Castro Marim
30 Vila Nova de Famalicao
H Silves

32 Tavira

33 Amadora

34 Mantijo

35 Alcochete

36 Figueira da Foz
37 Nazare

38 Marinha Grande
39 Vila Franca de Xira
40 Leiria

41 Moita

42 Coimbra

43 Benavente

44 Vila Mova de Gaia
45 Matosinhos

46 Porto Santo

47 Vila do Conde
48 Santa Maria da Feira
49 Caldas da Rainha
50 Lourinhd

(receitas proprias/receitas totais), entre 2007 e 2012
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86,0%
84.9%
79.9%
77,6%
80,8%
817%
77.6%
76,3%
68,4%
68.0%
7%
85.7%
76,5%
85.7%
69,8%
73,0%
58,6%
74,0%
779%
85,2%
79.7%
82,2%
67,6%
62,2%
63,8%
48.0%
69.0%
76,5%
51,3%
62.4%
62,8%
69,5%
674%
66,6%
7,3%
64.1%
61,5%
66,4%
67,6%
64,2%
58,3%
61,1%
72,1%
51,6%
75.7%
35,3%
72,5%
51,5%
52,0%
58,8%

86,2%
85,6%
821%
834%
74,8%
70,2%
787%
63.2%
749%
72.1%
76,6%
57,3%
718%
817%
33.4%
80.7%
61,6%
77.4%
739%
81,0%
79,5%
75.7%
59.4%
63,8%
64.9%
337%
64.7%
729%
459%
62,5%
66,8%
63,3%
67.4%
70,4%
71,1%
61.2%
61,6%
58,0%
63,5%
52,6%
497%
65.9%
70,2%
63,6%
62.4%
551%
70,0%
448%
574%
537%

71.9%

69,7%
78,8%
679%
80,9%
73.3%
712%
55,8%
60.2%
61,8%
61.8%
£2.8%
1%
673%
547%
530%
66,9%
75.0%
60.1%
73.2%
69,9%
759%
526%
478%
595%
536%
637%
54.7%
436%
60,1%
445%
56.7%
55,3%
57.3%
56,5%
46,3%
5%
636%
62,8%
49.1%
549%
62,3%
55.0%
61,7%
60,4%
51,8%
492%
440%
436%
36,3%

Fonte: Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses (2011 e 2012)

?6,9%
78,8%
75,0%
814%
775%
76,0%
73,3%
86,7%
58,8%
66,9%
66,5%
64,8%
66,6%
76,2%
71,0%
£6,5%
71,6%
61.9%
76,5%
70,2%
55,6%
60,8%
492%
45,5%
49.1%
56,6%
£6,%
62.1%
55,3%
57,8%
61,4%
550%
5,3%
68,5%
54,0%
50,1%
61.2%
612%
559%
57.4%
60,0%
58.4%
61,5%
55.0%
54,2%
58,3%
439%
495%
51,6%

789%
831%
B1,6%
78,0%
776%
72.1%
75,5%
77.0%
779%
68,5%
£9,2%
68,2%
69,4%
£9,3%
65.4%
63,2%
63.7%
£8.4%
702%
71,3%
66,7%
60.4%
675%
56,2%
60.1%
528%
59,6%
63.4%
56,2%
58.7%
586%
56,6%
55.4%
59,0%
55.4%
0%
621%
£2,0%
58,5%
58,0%
55,5%
60,7%
57,3%
63,0%
50,0%
4%
539%
46,5%
54.1%
43,5%

88.9%
B4.7%
83,6%
83,5%

55 7%
54.8%
54,5%

53 7%
53,7%
52,0%
52,8%
52,5%
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Apéndice 1

Certificacao legal de contas de 2011

Passamos a apresentar as reservas e as énfases mais comuns para o universo das 17
autarquias da AMP analisadas:

A)

Reservas:

Dada a dimensao, multiplicidade e em certos casos antiguidade dos elementos
integrantes do Imobilizado dos Municipios, associada a sua dispersdo, assim
como a insuficiéncia de informagdo interna, quer sobre os critérios
valorimétricos utilizados na valorizagdo do Imobilizado Corpoéreo, quer sobre
o grau de acabamento do Imobilizado em curso, proveniente de exercicios
anteriores, ndo ¢ possivel aos auditores emitir uma opinido devidamente
fundamentada sobre a plenitude e adequacdo do valor das correspondentes
rubricas apresentadas no Balanco, assim como das correspondentes
amortizagdes ¢ dos subsidios para investimentos e, consequentemente, dos seus

efeitos nos resultados.

Nao ¢ possivel aos auditores formar uma opinido sobre a exigibilidade ou ndo
desta divida, bem como dos seus juros. Dividas a instituicdes de crédito nao
reconhecidas no balango, segundo parecer dos Municipios, a mesma nao ¢

exigivel.

Face, as informagdes disponiveis, nao foi possivel aos auditores quantificar o
impacto dos processos judiciais em curso, das dividas a terceiros de curto
prazo nas demonstragdes financeiras, Por insuficiéncia das respostas aos

pedidos de confirmacao externa.
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B)

Enfases

Os Municipios, por razdes de operacionalidade, ainda nao implementaram o

sistema de Contabilidade de Custos, conforme determina o POCAL.

Na elaboracdo do Anexo ao balanco ¢ a demonstragdo dos resultados
consolidados, alguns Municipios acolheram a sugestdo do modelo de estrutura
de anexo ao balango e a demonstragao dos resultados consolidados constante

das instru¢des emanadas pelo SATAPOCAL.

Alguns municipios possuem servigos municipalizados, organismos dotados de
autonomia financeira e administrativa cujo documento de prestagdo de contas
evidenciam valores que ndo foram evidenciados nas contas do municipio,

integrando as contas consolidadas.



