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Resumo

A Reforma da Administracdo Financeira do Estado evidenciou uma crescente
preocupacdo com o controlo e a fiscalizagdo, inicialmente numa vertente orcamental, e
actualmente numa vertente mais global. Como consequéncia, surgiu o SCI, presente em todos os
organismos da Administracdo Publica, com o objectivo de se tornar num instrumento privilegiado
de apoio a gestdo dos mesmos, permitindo um aumento da eficacia e eficiéncia das operacgdes,
uma maior fiabilidade da informacéo financeira, bem como o cumprimento com os diplomas legais
aplicaveis.

Comecou-se com uma revisdo da literatura sobre a evolucdo da auditoria,
contextualizando o controlo interno como um dos pontos de andlise da auditoria interna.
Posteriormente, apresentou-se o Sector Publico até alcancar as Juntas de Freguesia, convergindo
0s conceitos abordados na 6ptica destas autarquias. O caso empirico consistiu num questionario
dirigido aos Presidentes das Juntas de Freguesia da nossa populacdo (27 autarquias, 17 das
quais do Concelho da Maia e 10 do Concelho de Matosinhos), com uma taxa de resposta de
85,2%.

Face as hipoteses formuladas, pode-se concluir que a existéncia do SCI e a dimensao
da autarquia estao relacionadas. Em sentido oposto, nenhuma das outras hip6teses se confirmou,
ou seja, ndo existe relacéo entre a importancia atribuida ao SCI e o nivel académico do Presidente
da Junta de Freguesia, entre o bom funcionamento do SCI e a importancia atribuida ao SCI, nem
entre a existéncia do Org&o/Servico de Auditoria Interna e a dimenséo da autarquia.

Os resultados obtidos permitem concluir que a maioria das autarquias tem um
Regulamento de Controlo Interno implementado, ao qual atribui uma grande importancia, e cujo
funcionamento acreditam ser adequado. O estudo mostra, também, que no entendimento dos
Presidentes das Juntas de Freguesia, a principal vantagem de um SCI bem implementado resulta
da conformidade com leis e regulamentos, e a principal dificuldade para o seu bom funcionamento
prende-se com o reduzido nimero de meios humanos. Contudo, a presenca de Auditoria Interna
nestas autarquias €, ainda, muito reduzida, apesar destes autarcas apontarem como principal
vantagem da existéncia deste servi¢o, 0 apoio as mesmas para a optimizacao dos seus recursos.

Estas conclus@es evidenciam a necessidade de uma maior atencao sobre o SCI, e duma
aposta concreta na implementacdo da auditoria interna nestas autarquias, como forma de apoio a

sua gestéo.

Palavras-chave: Controlo Interno, Auditoria Interna, Juntas de Freguesia, Sector Publico
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Abstract

The State Financial Administration Reform revealed a growing concern about control and
surveillance, initially on budgetary aspects, and presently in a global dimension. As a result, the
ICS (Internal Control System) appeared, present in every Public Administration organisms, in order
to become a privileged instrument to support their management, allowing an increase in the
effectiveness and efficiency of operations, a higher financial information reliability, as well as the
compliance with the applicable legal acts.

It initiated by a literature review on the auditing progress, contextualizing the internal
control as an internal auditing analysis point. Thereafter, presented the Public Sector until reaching
the Parish Councils, converging the approached concepts from these autarchies perspectives. The
empirical case consisted on a questionnaire, drawn up and addressed to the Parish Councils
Presidents of our population (27 autarchies, 17 from Maia Municipality and 10 from Matosinhos
Municipality), with a 85,2% response rate.

Regarding the formulated hypotheses we are allowed to conclude that ICS existence and
the autarky dimension are related. On the other hand, all the other hypotheses weren’t confirmed,
in other words, it wasn’t confirmed a relationship existence between the ICS importance given and
the Parish Council President academic level, between the ICS smooth functioning and the ICS
implementation, and also, between the Internal Auditing Board/Service existence and the autarky
dimension.

The results allowed concluding that most of the autarchies have an Internal Control
Regulation implemented, which attaches considerable importance, and believe they have it
functioning properly. This study also shows that, according to the understanding of Parish Councils
Presidents, the main advantage of a well implemented ICS is its compliance with laws and
regulations, and the main difficulty for their proper functioning is related to the reduced number of
human resources. However, the Internal Auditing presence in these autarchies despite being
greatly reduced, still the majors aspects pointed out as main advantages of this service existence,
support the decision to optimize its resources.

These conclusions show the need to a higher ICS attention, and a concrete investment
and strong belief towards an Internal Auditing implementation in these autarchies, as a way to

support the autarchic management.

Keywords: Internal Control, Internal Auditing, Parish Councils, Public Sector
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O Controlo Interno nas Juntas de Freguesia

Introducéo

O pos 25 de Abril de 1974 caracterizou-se por ser um periodo de grandes
transformacdes em Portugal, desde logo com a crescente abertura da economia ao exterior,
concretizado, anos mais tarde, com a adesdo a CEE em 1986. Os estimulos as reformas
resultantes desta adesdo fizeram-se sentir, e Portugal deu inicio a Reforma da Administracdo
Financeira do Estado em 1990 com a Lei de Bases da Contabilidade Publica, momento em que o
“controlo” passou a ter uma especial aten¢ao, abrangendo a regularidade financeira e a eficiéncia
e eficacia das despesas efectuadas, e acrescentando que 0s servicos e organismos com
autonomia administrativa e financeira deveriam passar a dispor de meios de fiscalizacdo interna
tecnicamente independentes dos respectivos 6rgaos de direc¢ao.

O segundo pilar desta reforma, surgiu em 1991 com a Lei do Enquadramento do
Orcamento do Estado que veio reforgar a importancia do controlo, sustentando que 0s servigos ou
instituicbes responsaveis pela execucdo orcamental e os respectivos servicos de or¢camento e
contabilidade publica elaboram, organizam e mantém em funcionamento sistemas e
procedimentos de controlo interno das operagfes de execucdo do Or¢camento, 0s quais poderdo
envolver, nos casos em que tal se justifique, o recurso a servigos de empresas de auditoria.

O JUltimo pilar desta reforma, surgiu em 1992, consagrando o novo Regime da
Administracdo Financeira do Estado, que veio conferir maior autonomia aos servicos e organismos
da Administracdo Publica, conciliado com as necessidades de um rigoroso controlo, definindo,
ainda, como requisitos gerais a que deveriam obedecer a realizacdo das despesas feitas, os quais
convergem com 0s objectivos tracados pelo COSO para o controlo interno:

» Conformidade legal,
» Regularidade financeira;
» Economia, eficiéncia e eficécia.

Este mesmo documento definiu como modalidades de controlo (fiscalizacdo), o
autocontrolo, o controlo interno e o controlo externo.

Neste contexto de reforma, é aprovado em 1997 o POCP, que visava permitir, por um
lado, a analise das despesas publicas, e por outro, o refor¢o da clareza e transparéncia da gestéo
dos dinheiros publicos e das relac¢des financeiras do Estado. Porém, apenas em 1998, com o XIl|
Governo Constitucional da Republica Portuguesa, se instituiu o Sistema de Controlo Interno (SCI)
da Administracdo Financeira do Estado.

Na sequéncia destes, surgiram um conjunto de planos de contabilidade sectoriais, dos
quais se destaca o POCAL em 1999 que, segundo Carvalho et al (2006, p.28), se tratava de um
edificio estruturante para efeitos de gestao, controlo e informagdo. O POCAL veio definir um
conjunto de regras e mecanismos de implementacéo obrigatéria a partir de 1 de Janeiro de 2002,
de entre os quais, o Sistema de Controlo Interno (SCI).

Conforme o Tribunal de Contas (2010, p. 13), o SCI previsto no POCAL “compreende

uma vertente administrativa, relacionada com o controlo hierarquico e os procedimentos, e outra
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O Controlo Interno nas Juntas de Freguesia

contabilistica, visando, essencialmente, assegurar a fiabilidade da informacédo contabilistica e a
salvaguarda dos activos”.

Assim, a importéancia do controlo interno e da auditoria foram crescendo, inicialmente
numa o6ptica de fiscalizacdo financeira, e actualmente numa Optica global (controlo interno
contabilistico e controlo interno administrativo), uma vez que todos os factores de uma
organizacdo podem influenciar os seus resultados.

Actualmente, Portugal vive uma época de crescente austeridade fruto de uma crise
econémica de repercussfes mundiais, onde o discurso da “crise” é o mais ouvido, alarmando
todos os cidadaos pelas constantes redu¢fes nos seus rendimentos.

Perante acusacdes da populacdo de que os politicos lesam o Estado, e argumentos dos
governantes que justificam os constantes desvios detectados nas contas publicas, torna-se
pertinente perceber se estamos perante um “desgoverno” do pais, ou perante limitagdes que
condicionam o proprio desempenho dos governantes.

O cansaco da nossa sociedade perante o discurso derrotista quando a viabilidade
econdmica do pais, e dos constantes bombardeamentos informativos que referem “desvios
colossais”, “buracos financeiros” e “pedidos de resgate”, garantem mais um forte argumento de
que a auditoria, e mais concretamente, o controlo interno, serd& um mecanismo para a optimizacao
dos recursos, ndo s6 do Estado Central, mas principalmente das Autarquias Locais, os érgaos
democraticos mais préximos do cidadao.

Neste sentido, a implementacdo de um correcto e funcional SCI, providenciara
informacao de qualidade e com a transparéncia desejada. Assim, a auditoria interna apresenta-se
como um instrumento, alinhado com a estratégia da autarquia, incorporando o controlo interno, e
contribuindo para uma gestdo mais eficaz, mas acima de tudo, devolvendo a confiangca aos
cidadaos.

E neste contexto que surge esta dissertacdo que pretende concluir, de acordo com o
POCAL, sobre a real implementacao e funcionamento do SCI nas Juntas de Freguesia, o 6rgédo
autarquico com menos recursos € mais proximo da populagdo. A importancia do SCI, e o seu
acompanhamento, sdo também objectivos presentes, caminhando-se no sentido da adopgdo da
Auditoria Interna nestas autarquias.

Esta dissertacdo encontra-se dividida em duas partes, a primeira referente a revisdo da
literatura, composta por 3 capitulos, e a segunda parte referente a parte metodol6gica, composta
por 2 capitulos.

Assim, no capitulo 1, comega-se por apresentar a evolugdo do conceito de auditoria,
assim como sobre o que incidia esta actividade nos diferentes momentos da sua evolugéo.
Caminha-se no sentido da auditoria interna, apresentando a sua area de accao, contextualizando
aqui o controlo interno.

Uma vez centrado o controlo interno na actividade de auditoria interna, séo
apresentados, no capitulo 2, os seus conceitos, objectivos, componentes e limitacdes, assim como

a sua forma de avaliacéo.
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Posteriormente, o capitulo 3 apresenta o controlo interno nas Juntas de Freguesia. Para
isso, comecgou por se apresentar o Sector Publico. De seguida, expds-se a evolugdo da
contabilidade publica até ao aparecimento do SCI na Administracdo Financeira do Estado,
seguindo no sentido do POCAL e do SCI preconizado neste diploma legal, e aplicado as Juntas de
Freguesia.

A segunda parte do estudo, comeca com o capitulo 4, onde é apresentada uma breve
sintese da literatura apresentada, e que deu origem ao questionario dirigido aos Presidentes das
Juntas de Freguesia que constituiram a nossa populagéo.

No capitulo 5, apresentou-se um estudo a fim de dar resposta aos objectivos definidos e
as questbes de investigacdo apresentadas. O instrumento de observacao utilizado foi o inquérito
por questionario, dirigido a 27 Freguesias dos Concelhos da Maia e de Matosinhos, resultando
numa amostra de 23 autarquias. Neste capitulo sdo analisados os dados e interpretados os
resultados que nos permitiram obter as conclusdes finais.

No final deste estudo, sdo apresentadas as conclusdes finais, quer da revisdo da

literatura, quer do estudo empirico, deixando orienta¢des para uma investigacao futura.
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PARTE |
REVISAO DA LITERATURA
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CAPITULO 1 - AUDITORIA

Este capitulo aborda o conceito de auditoria, fornecendo uma visédo evolutiva do conceito
ao longo dos tempos. Apresenta-se, ainda, uma divisdo da auditoria em externa e interna,

desenvolvendo-se esta Ultima para um dos seus principais pontos de andlise.
1.1 — Evolugao Historica da Auditoria

Auditoria® origina do verbo latim audire que significava ouvir, uma vez que nos primérdios
da auditoria as conclus6es dos auditores eram obtidas com base nas informa¢des que Ihes eram
transmitidas de forma verbal (p.49). Alids, ainda hoje, os dicionarios de lingua portuguesa, tais
como, o Dicionario Priberam da Lingua Portuguesa (2010), conceituam auditor como o ouvinte.

De acordo com Pacheco, Oliveira e La Gamba (n.d.), citando Boyton et al (2002)2,a
“auditoria comega em época 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 verificacdo da fidelidade do dltimo, tornou-
se clara” (p. 4). Costa (2010), situa as primeiras auditorias por volta do ano 4000 antes de Cristo
na Babilénia, na China e no Egipto, e relacionavam-se com a cobranga de impostos e com o
controlo dos armazéns dos farads (p. 55). Morais e Martins (2007) faz também referéncia a
auditorias de surpresa as contabilidades das diversas provincias durante o império romano (p. 87).

O cargo de auditor teve origem em Inglaterra e remonta ao ano de 1314 segundo
Pacheco et al (n.d.). Crepaldi (2004), citado por Pacheco et al (n.d.), justificou o aparecimento
deste novo ramo com a grandeza econémica e comercial que fazia da Inglaterra uma verdadeira
poténcia (p. 4). No entanto, a Auditoria como modernamente é entendida, surge no principio do
século XIX como consequéncia da Revolugdo Industrial e do desenvolvimento das sociedades
anonimas (Morais & Martins, 2007, p. 87), que comecaram a sentir a necessidade de implementar
bons procedimentos contabilisticos e eficientes medidas de controlo interno (Costa, 2010, p. 56).
Aliado a isto, sendo a maior parte das sociedades de responsabilidade limitada, implicava que as
demonstracdes financeiras apresentadas aos accionistas fossem auditadas, o que se viria a tornar
obrigatério na Gra-Bretanha, a partir de 1900.

No final do século XIX, de acordo com Chambers (1995), citado por Costa (2010), o
principal objectivo da auditoria era a deteccéo e/ou prevencdo de erros e fraudes (p. 50), € no
inicio do século passado, segundo Staub (1904), também citado por Costa (2010, p.50), o conceito
evoluiu para trés pontos de analise:

> A deteccao de fraude;
> A descoberta de erros de principio;

> A verificac@o da exactiddo mecanicista das contas.

'Costa, C. B. (2010). Auditoria financeira: Teoria e pratica (92 edigdo). Lisboa: Letras e Conceitos, Lda.
’Pacheco, M. S., Oliveira, D. R., & La Gamba, F. (n.d.). A Histéria da auditoria e suas novas tendéncias: Um
enfoque sobre governanga corporativa. Sdo Paulo, Brasil: Universidade de Sao Paulo. Obtido em:
http://www.ead.fea.usp.br/semead/10semead/sistema/resultado/trabalhosPDF/204.pdf
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A grande depresséo de 1929 reflectiu as enormes falhas nas divulgacdes contabilisticas
das empresas, que se caracterizavam pela falta de transparéncia e consisténcia nos seus dados
financeiros. Em resultado destes factos, surgiu o Comité May, um grupo de trabalho instituido com
a finalidade de estabelecer regras de auditoria e contabilidade para as empresas que tivessem as
suas acles negociadas em Bolsas de Valores, tornando obrigatéria a auditoria financeira
independente das demonstracdes financeiras (Pereira, 2008), e constituindo-se como um marco
importante na transformagao da auditoria para o conceito como esta é actualmente conhecida.

Refira-se que, conforme sugere Costa (2010, p. 56) a crescente globalizacéo levada a
efeito pela expansdo das empresas multinacionais norte americanas para os restantes mercados
mundiais, conduziu a evolucdo da prépria actividade de auditoria, e por conseguinte, ao
surgimento de novos regulamentos e publicagdes um pouco por todo o mundo, do qual se destaca
a actividade normativa no seio da Uniéo Europeia.

Os quadros 1 e 2 apresentam os marcos histéricos na evolucdo da Auditoria que

conduziram ao conceito actual.

Quadro 1: Marcos Histéricos na Evolugdo da Auditoria

Ano Acontecimento

1314 Criacao do cargo de Auditor do Tesouro da Inglaterra.

1547 Publicado em lingua inglesa um livro de autor anénimo que versava a escrituragdo comercial e que se dirigia,
entre outros, aos auditores.

1559 Sistematizou-se e estabeleceu-se a Auditoria dos Pagamentos a Servidores Publicos pela Rainha Hizabeth I.

1756 A Revolugdo Industrial na Inglaterra e a expansdo do capitalismo propiciaram grande impulso para a
profissao devido ao surgimento das primeiras fabricas com uso intensivo de capital alheio(...)
E criada The Society of Accountants em Edinburgh que, em 1951, deu origem ao actual The Institute of

1854 Chartered Accounstants of Scotland, primeiro organismo profissional de contabilistas e auditores a nivel
mundial.

1880 Criado o Institute of Chartered Accountants in England and Wales (ICAEW), na Inglaterra.

1887 Criado, nos EUA, o American Institute of Certified Public Accountants (AICPA).

1900 Na Gré-Bretanha, para as sociedades de responsabilidade limtada, passa a ser obrigatorio auditar as
demonstracdes financeiras apresentadas aos accionistas.

Inicio do . . - ~ .
Séc. XX Surgem as grandes companhias americanas, e rapida expansao do mercado de capitais

1916 Surge o Institute of Public Accountants (IPA) que sucede ao ICAEW

1917 Redenominag&o do IPA para American Institute of Accountants (AIA) que mais tarde viria a designar-se por
American Institute of Certified Public Accountants (AICPA)

1929 Crash da Bolsa de Valores em Nova lorque

Inicio dos |[O AIA propde ao Congresso Norte-Americano a regulamentacdo de normas e padrGes contabilisticos por
anos 30 profissionais altamente capacitados

Criag8o da Security and Exchange Comission (SEC), nos EUA, aumentando a importancia da profissao do

1934 auditor como guardido da transparéncia das informagdes contabilisticas das organiza¢fes e sua divulgagéo

para o mercado de capitais

1941 E criado nos EUA o Institute of International Auditors , associando institutos espalhados por todo o mundo.
1947 Declaracao de Responsabilidade do Auditor Interno
1948 O AICPA publica as normas de auditoria geralmente aceites

Surge o Financial Accounting Standards Board (FASB), nos EUA, com o objectivo de determinar e

1973 . ) ) o
aperfeicoar os procedimentos, conceitos e normas contabilisticas
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1977

Criac8o do International Federation of Accountants (IFAC), que substituiu o International Coordination
Committee for Accountancy Profession (ICCAP), com a missé@o de emitir padrdes profissionais e guias de
recomendagao, além de procurar a convergéncia internacional desses padroes

1978

Aprovados os Standards for the Profissional Practice of Internal Auditing no decorrer da 372 Conferéncia
Internacional do llA, realizada nos EUA, normas orientadoras do exercicio da profissdo de Auditoria Interna.

1982

Emitida a Directriz Internacional n.° 10 do IFAC, que regula a utilizacao, pelo Auditor Externo, do trabalho do
Auditor Interno.

1999

O conceito de auditoria interna é actualizado de forma a cobrir todas as fungfes a desempenhar pelo auditor
interno, incluindo a gestéo de risco e os processos de Governance.

2001

Surge o International Accounting Standards Board (IASB), com sede na Gra-Bretanha, que assume a
responsabilidade do estudo de padrBes contabilisticos, antes dirigidos pelo International Accounting
Standards Committe (IASC), com o objectivo de os harmonizar internacionalmente

2002

E publicada nos EUA a Lei Sarbanes-Oxley Act (SOX) que se destina a proteger os investidores,
melhorando a precisdo e a fiabilidade das demonstracdes financieras das empresas emitentes de valores
mobiliarios e, através do Public Company Accounting Oversight Board (PCAOB), a monitorizar os auditores
de tais empresas

2004

O IIA publicou uma declaragdo sobre a funcdo de Auditoria Interna no Enterprise Risk Management (ERM),
focalizada nas actividades de gestdo de risco.

Fonte: Pacheco et al. (n.d.)e’, Costa (2010, p. 55-58), e Morais et al (2007, p. 87-89)

Quadro 2: Marcos Histdricos na Evolugéo da Auditoria na Unido Europeia (UE)

Ano Acontecimento

1957 Instituida, em Roma, a Comunidade Econdmica Europeia (CEE) por Alemanha, Bélgica, Franca, Holanda, Itélia e
Luxemburgo.

Fim da Comegam a ser publicadas varias Directivas relacionadas com as contas individuais e consolidadas das
década de 70 |sociedades em geral, dos bancos e outras instituicdes financeiras, e das empresas de seguro.

1982 Surge na Europa o European Confederation of Institutes of Internal Auditing (ECIA), entdo associagéo,
congregando os membros europeus, com sede na Bélgica.
Publicada a Directiva 84/253/CEE, mais conhecida por 82 Directiva (primeira directiva relacionada com a

1984 auditoria) relativa a aprovacdo das pessoas responséveis por efectuarem auditorias de documentos
contabilisticos.

1992 E criado em Portugal, em Marco de 1992, o Instituto Portugués de Auditores Internos (IPAI).

1996 O papel, o estatuto e a responsabilidade do auditor na Unido Europeia (UE) (Livro Verde).

1998 Comunicagao “O futuro da auditoria na UE".

2000 Recomendagao sobre “O controlo da qualidade das auditorias na UE: requisitos minimos”.

2002 Recomendacéao sobre “A independéncia dos auditores na UE: um conjunto de principios fundamentais”.

2005 Recomendacéao sobre “O papel dos administradores néo executivos ou membros do conselho de supervisdo
das sociedades cotadas e dos comités do conselho de supervisdo”.
Comissao Europeia (CE) cria o European Group of Auditor’'s Oversight Bodies (EGAOB) que tem como

2005 objectivo assegurar uma coordenagdo eficaz, na UE, dos novos sistemas de supervisdo publica dos
auditores e das firmas de auditoria.

2006 Publicada no Jornal Oficial da Unido Europeia a Directiva 2006/43/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
relativa a auditoria das contas anuais e consolidadas (esta directiva veio revogar a anterior 82 directiva).

Fonte: Costa (2010, p. 58-60) e Morais et al (2007, p. 87-89)

1.2 — Conceito de Auditoria

O International Federation of Accountants (IFAC, 2010), através da ISA 200, defendeu

que o objectivo de uma auditoria € aumentar o grau de confianga dos utilizadores interessados nas

8 Pacheco, M. S., Oliveira, D. R., & La Gamba, F. (n.d.). A Histéria da auditoria e suas novas tendéncias: Um
enfoque sobre governanca corporativa. S&o Paulo, Brasil: Universidade de S&o Paulo. Obtido em:
http://www.ead.fea.usp.br/semead/10semead/sistema/resultado/trabalhosPDF/204.pdf. Costa, C. B. (2010).
Auditoria financeira: Teoria e pratica (92 edicdo). Lisboa: Letras e Conceitos, Lda.

9|Pagina


http://www.ead.fea.usp.br/semead/10semead/sistema/resultado/trabalhosPDF/204.pdf

O Controlo Interno nas Juntas de Freguesia

demonstragdes financeiras (p. 74). Contudo, esta definicdo estd mais voltada para a vertente
financeira, dado se tratar de uma organizacédo voltada para a contabilidade.

Segundo o Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de Contas (2009), o
INTOSAI apresenta um conceito mais voltado para o controlo das financas publicas, definindo
auditoria como um “exame das operacdes, actividades e sistemas de determinada entidade, com
vista a verificar se sdo executados ou funcionam em conformidade com determinados objectivos,
orcamentos, regras e normas” (p. 23).

Destas duas ultimas defini¢cdes verifica-se uma expanséo do conceito de auditoria, duma
vertente mais financeira apresentada pelo IFAC, para uma vertente mais global como defende o
INTOSAI Assim, apesar dos conceitos de auditoria e de contabilidade terem caminhado sempre
lado a lado, ao longo dos tempos, fruto das crescentes exigéncias dos mercados globais, verifica-
se que a actividade de auditoria tornou-se cada vez mais completa. Comecou por ter como
objectivo a deteccdo e/ou prevencdo de erros e fraudes, e evoluiu para uma visdo mais
abrangente, em que os dados financeiros sdo importantes mas ndo exclusivos, ou seja, para a
auditoria tudo é relevante como forma de auxiliar e apoiar a gestéo, e optimizar os recursos da
organizacéo.

Neste sentido, absorvendo os conceitos propostos pelo IFAC e pelo INTOSAI, o TC
formulou uma nova definigdo. Assim, “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” (TC, 2009, p.23).

Referéncia merece, também, Morais & Martins (2007, p. 19) que definiram auditoria
como um “processo sistematico de objectivamente obter e avaliar prova acerca da
correspondéncia entre informacg@es, situa¢cdes ou procedimentos e critérios preestabelecidos,
assim como comunicar conclusdes aos interessados.” Estas autoras dividiram este conceito em
sete expressdes-chave que deverdo estar presentes em qualquer auditoria:

» € um processo sistematico, uma vez que consiste numa sequéncia de procedimentos

I6gicos, estruturados e organizados (devidamente planeados);

> objectivamente:
+ atitude objectiva (sem preconceitos e conclusdes baseadas em procedimentos);
+ independente (examinar as informacdes com independéncia e isencdo);

» prova, que é a esséncia da auditoria;

» correspondéncia, isto €, visa a conformidade das informagfes, situacdes ou
procedimentos com critérios preestabelecidos;

> critérios preestabelecidos (leis, normas, regras, regulamentos, contratos e principios
corporativos);

» comunicar, ou seja, consiste em divulgar, através dum relatério escrito, com um
determinado grau de confiancga, as conclusdes do trabalho efectuado;

» interessados, que sdo todos os que necessitam da informacédo do auditor.
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De referir, ainda, que existem diversos tipos de auditoria interna, e que podem ser

classificadas conforme o exposto no quadro seguinte (quadro 3).

Quadro 3: Tipos de Auditoria

Tiposde Auditoria

Auditoria das demonstrag@es financeiras

Auditoria de conformidade

Quanto ao conteudo e finalidade Auditoria operacional

Auditoria de gestédo
Auditoria estratégica

Auditoria geral
Auditoria parcial

Quanto a amplitude

Auditoria permanente
Auditoria ocasional

Quanto a periodicidade

Auditoria de informagao histérica
Auditoria de informagéo previsional ou prospectiva

Quanto ao periodo temporal que analisa

Auditoria de fonte legal
Auditoria de fonte contratual

Quanto aobrigatoriedade

Auditoria externa
Auditoria interna

Quanto ao sujeito que arealiza

Fonte: Adaptado de IPAD (2009, p. 6)

1.3 — Auditoria Interna vs. Auditoria Externa

Conforme nos refere Morais e Martins (2007, p. 22), o conceito de auditoria pode ter
vérias classificagfes. Quanto ao sujeito que a efectua, este pode ser diferenciado através de duas
classificacBes possiveis:

» Auditoria interna;
» Auditoria externa.

Desta forma, a auditoria pode ser classificada em Auditoria Externa se for efectuada por
profissionais externos ndo subordinados a entidade (estas sdo normalmente auditorias
ocasionais), nomeados pela Assembleia Geral, cujo trabalho tem por destinatarios os accionistas e
outros utilizadores externos. Por sua vez, pode ser classificada como Auditoria Interna se for
efectuada por quadros da entidade ou n&o, normalmente organizados num departamento,
nomeados pelo préprio érgado de gestdo e, por conseguinte, subordinados a autoridade méaxima
(estas sdo sempre auditorias permanentes), sendo que o seu trabalho se destina aos 6rgdos de
gestdo da prépria organizacao.

Com o objectivo de melhor se compreender a diferenca entre estas duas classificacdes,
apresenta-se de seguida um quadro (quadro 4) que sintetiza as principais diferencas destes dois

tipos de auditoria.
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Quadro 4: Diferencas entre Auditoria Interna e Auditoria Externa

Critério Auditoria Interna Auditoria Externa

N . Pelo o6rgdo de gestdo, no ambito do|Pela Assembleia Geral
Nomeacao do auditor
processo de recrutamento de pessoal

Vinculo laboral do auditor Empregado na entidade Profissional independente

Os proéprios de um empregado por conta|Os consagrados na Lei para protecgdo
Direitos do auditor de outrém de uma fungéo de interesse publico (CSC
e Estatuto ROC)

Definida pelo 6rgdo de gestéo, de acordo|Fixada por Lei (Estatuto do ROC)

comas suas necessidades
Fixada pelo 6rgao de gestédo no ambito da|Estabelecida contratualmente, com

Qualificacéo do auditor

Remuneracéo do auditor

tabela de remuneragdes da entidade minimos fixados na Lei
Fixagdo da finalidade do Pelo 6rgéo de gestao Pela Lei (CSC)
trabalho
Servir 0s interesses da entidade,|Emitir uma opinido sobre as
Objectivo essencial contribuindo para a melhoria do|demonstragdes financeiras, conferindo-
desempenho dos restantes servigos lhe maior credibilidade
Limites aaccgdo do auditor Definidos pelo 6rgado de gestdo Nenhuns
S Orgéo de gestéio Accionistas (s6cios) e outros utilizadores
Destinatarios do trabalho
externos
. fini lo 6rgé a Lei
Poderes e deveres do auditor Definidos pelo 6rgédo de gestéo Consagrados na Lei (CSC e Estatuto
ROC)
. - Utiliza técnicas e processos de auditoria|Adapta o seu plano de trabalhos
Relacionamento auditoria . . N
externa consoante a qualidade e dimensédo do

xtern itoriaintern L
externa/auditoriainterna trabalho da auditoria interna

Actividade no tempo Continua Periddica

Fonte: adaptado de Cunha (2008/2009)

Apesar das diferengas evidenciadas, tanto o auditor interno como o auditor externo
devem estabelecer uma comunicacdo profissional, franca e isenta, incluindo metodologias,
ferramentas e formacdes especificas (Morais et al, 2007, p. 45), uma vez que a ambos interessa
optimizar os recursos e obter do outro toda a informagéo pertinente que lhe permita aumentar a
utilidade do seu trabalho face a entidade, seguindo assim a recomendacdo do IlA, constante na
Pratica Recomendada (PR) n.° 2050”,

Dado o objecto de estudo se prender com o controlo interno, e este ser avaliado e
acompanhado duma forma permanente pela auditoria interna, a andlise seguinte incidird sobre

este ramo.
1.4 — Auditoria Interna

O Institute of Internal Auditors (2009) emitiu as normas para a pratica profissional de
Auditoria Interna e, no seu Glossario, definiu a actividade de Auditoria Interna como:
“Um departamento, divisdo, equipa de consultores, ou outro (S) especialista (s), que

prestam servicos independentes e objectivos de garantia e de consultoria, destinados a

* The Institute of Internal Auditors (2009). International Standards for the Professional Practice of Internal
Auditors. Obtido em: http://www.theiia.org/guidance/standards-and-guidance/ippf/standards/standards-
items/?i=8263 consultado em 12/03/2012
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acrescentar valor e a melhorar as operacfes de uma organizacdo. A actividade de

auditoria interna ajuda uma organizacdo a atingir os seus objectivos através de uma

abordagem sistematica e disciplinada de avaliagdo e melhoria da eficacia dos processos
de governacéo, gestédo de risco e de controlo”.

Segundo o Manual de Auditoria Interna do Instituto Portugués de Apoio ao
Desenvolvimento (IPAD, 2009, p. 5), as actividades de auditoria interna sdo extremamente vastas,
abrangendo toda a organizacdo, em todos os aspectos das suas operacgfes e a todos o0s niveis da
sua estrutura organica.

De acordo com o Codigo de Etica do IIA (2009), os auditores devem adoptar quatro
principios basicos na préatica da actividade como garantia da sua boa execucao: integridade,
objectividade, confidencialidade, e competéncia.

A evolucdo do conceito de auditoria interna, conforme refere Costa (2010), resulta da
evolucao das proprias fungdes que lhe estdo subjacentes. Assim, inicialmente, esta centrava-se na
salvaguarda dos activos das empresas, na verificagdo do cumprimento dos procedimentos
estabelecidos pelo érgdo de gestdo e a constatacdo acerca da credibilidade da informacéo
financeira, dando-se também um grande énfase a deteccao de fraudes (p. 92). Daqui se constata
uma certa limitacdo da propria actividade que se cingia & area contabilistico-financeira, sendo
muitas vezes entendida como uma extensao da auditoria externa, de modo a reduzir os honorarios
a pagar aos auditores externos.

Com a necessidade de melhor apoiar a prépria actividade, surgiu em 1941, nos EUA, o
I1A, organismo que agrupa membros de todo o mundo, e que em 1978 emitiu as Normas para a
Pratica Profissional da Auditoria Interna, na qual definiu Auditoria Interna, tendo apresentado em

1999 a nova definicdo em vigor.

Quadro 5: Comparacao entre o anterior e 0 actual conceito de Auditoria Interna segundo
ollA

A Auditoria Interna é uma fung&o de apreciacdo independente, estabelecida dentro de umal
organizagdo, Como um Servico para a mesma, para examinar e avaliar as suas actividades. O|

objectivo da Auditoria Interna é o de auxiliar os membros da organizacdo no desempenho

Definicao anterior

. eficaz das suas responsabilidades. Com esta finalidade, a Auditoria Interna fornece-lhes
(até 1999)

analises, apreciagdes, recomendac¢des, conselhos e informagdo respeitantes as actividades
analisadas. O Objectivo da auditoria inclui a promogcdo de um controlo eficaz a um custo

razoavel.
A Auditoria Interna € uma actividade independente, de garantia objectiva e consultoria,

estabelecida para acrescentar valor e melhorar as operacfes de uma organizagdo. Apoia|
Ll et uma organizagdo a atingir 0os seus objectivos através de uma abordagem sistemdtica e|
(p6sJunho de 1999) 9 ¢ ¢ 4 g

disciplinada de avaliagéo e melhoria da eficacia na gestéo do risco, controlo e processos de|

“governance’.

Fonte: Mendes, Carlos (2010/2011)
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Do presente, conforme Mendes (2010/2011) demonstrou, os objectivos da auditoria
interna sofreram uma mudanca. Até 1999 prendiam-se com a garantia da sinceridade da
informacao, a proteccdo do patriménio, a eficacia dos sistemas, o cumprimento das normas e a
qualidade alcancada no desempenho das actividades, procurando auxiliar os membros da
organizacdo no desempenho eficaz das suas responsabilidades. O conceito actual é mais
envolvente e refere, objectivamente, que os objectivos de auditoria interna séo acrescentar valor e
melhorar as opera¢fes de uma organizacdo, apoiando-a a atingir os seus objectivos.

Costa (2010, p. 93) acrescenta que os auditores internos devem exercer as suas funcdes
de forma independente em relagéo aos servicos da organizacdo que sdo objecto da sua atencao.
Deverao depender directamente do érgdo de gestdo ou, preferencialmente, da Comissdo de
Auditoria, e ndo de qualquer Direccdo. Deverdo ainda, ser considerados como elementos de staff
dos referidos 6rgaos, sendo desta forma aceitavel que estes lhes déem orientacdo geral quanto ao
ambito do trabalho a desenvolver e quanto as actividades a auditar.

Por sua vez, Morais et al (2007, p. 90) declaram que a auditoria interna “é uma fungao
continua, completa e independente, desenvolvida na entidade, por pessoal desta ou ndo, baseada
na avaliagdo do risco, que verifica a existéncia, o cumprimento, a eficicia e a optimizacdo dos
controlos internos e dos processos de Governance, ajudando-a no cumprimento dos seus
objectivos’.

A actividade de auditoria interna assume particular importancia, segundo Marcal &
Marques (2011, p. 70), por observancia as seguintes func¢des: concep¢do, implementacao e
acompanhamento do sistema de controlo interno; avaliacdo das performances de gestéo; andlise
de investimentos; avaliagbes de mercado; organizacdo de planos estratégicos e previsionais, e
avaliacdo de desvios; outras analises e estudos econdmico-financeiros; e auditorias externas.
Assim, particularmente no que respeita aos organismos publicos, a actividade de auditoria interna
desempenha uma importante funcédo de apoio as decisfes de gestdo, sempre por consideracao
aos objectivos de maximizagdo da economia, eficiéncia e eficacia, procurando dar resposta as
diversas necessidades.

Assim, no actual contexto de mudanca (IPAD, 2009, p. 5), mais especificamente na
Administracdo Publica, como reflexo das reformas neste sector, imp&e-se como desafio para as
organizacfes a procura de maior economia, eficacia e eficiéncia, dai que o controlo interno tenha
vindo a assumir um maior relevo, e consequente aumento da importancia da auditoria interna, pelo
que se pode concluir que o controlo interno € uma das fun¢gBes da auditoria interna sobre a qual
mais incide a atencao do auditor, e sobre a qual este estudo incidira de forma mais aprofundada.
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CAPITULO 2 — CONTROLO INTERNO

De acordo com a OROC®, “uma das melhores defesas contra o insucesso do negdécio e
um importante condutor do desempenho do negécio é um controlo interno forte. Isto é verdade
para todas as organizagdes.”

Este capitulo apresenta uma visao global sobre o controlo interno, desde o seu conceito,
a sua forma de avaliacdo, revelando um dos modelos de maior aceitacao a nivel internacional,

assim como os principios inerentes e o que pode colocar em causa a sua correcta aplicacao.
2.1 — Conceito de Controlo Interno

O primeiro organismo a definir controlo interno foi, segundo Morais et al (2007, p. 27-28),
0 AICPA em 1934: “o controlo interno compreende um plano de organizagdo e coordenagéo de
todos os métodos e medidas adoptadas num negécio a fim de garantir a salvaguarda de activos,
verificar a adequacédo e confiabilidade dos dados contabilisticos, promover a eficiéncia operacional
e encorajar a adesao as politicas estabelecidas pela gestao”.

Por sua vez, o lIA (2009)6 define o controlo como sendo “qualquer acgdo empreendida
pela gestéo, pelo conselho e outros membros da entidade para aperfeicoar a gestdo do risco e
melhorar a possibilidade do alcance dos objectivos e metas da organizacdo. A gestdo planeia,
organiza e dirige o desempenho de accdes suficientes para assegurar com razoabilidade que os
objectivos e metas serdo alcangados”.

Em Portugal, o TC (2009, p. 47) definiu o controlo interno como uma “forma de
organizacdo que pressupfe a existéncia de um plano e de sistemas coordenados destinados a
prevenir a ocorréncia de erros e irregularidades ou a minimizar as suas consequéncias e a
maximizar o desempenho da entidade no qual se insere”.

A importancia do controlo interno fica patente, segundo Attie (2000, p. 112), a partir do
momento em que se torna impossivel conceber uma empresa que nao disponha de controlos que
possam garantir a continuidade do fluxo de operacdes e informacdes proposto. Por conseguinte,
como sugere Costa (2010, p. 223), quanto mais a empresa for crescendo e as suas actividades se
tornarem mais complexas, passar-se-a progressivamente de um simples controlo dos meios
financeiros para o controlo de todas as operagcbes em geral, abarcando todas as opera¢des da
empresa ou entidade, o que revela a dimens&o deste conceito.

Segundo Barbier (1992), citado por Morais et al (2007), “podemos afirmar que a empresa
possui um controlo interno quando, na sua globalidade, est4 dotada de uma organizacéo propria
de antecipagéo dos riscos a fim de minimizar as consequéncias e optimizar a sua performance” (p.

30). Contudo, a existéncia do controlo interno ndo garante, por si s6, a inexisténcia de erros e

> OROC (n.d.). Novo estatuto da IFAC trata do Controlo Interno numa Perspectiva com Base no Risco e o
Papel dos Auditores que Exercem a sua actividade nas empresas. Documento disponivel em
www.oroc.pt/gca/?id=895, consultado em 25 de Agosto de 2012.

® The Institute of Internal Auditors (2009). International Standards for the Professional Practice of Internal
Auditors.  Obtido em: https://na.theiia.org/standards-guidance/mandatory-guidance/Pages/Standards-
Glossary.aspx. Consultado em 12/09/2012
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fraudes, até porque existem factores que o influenciam, tais como a integridade, valores éticos e a
competéncia das pessoas.

A nivel internacional, varios conceitos foram apresentados para o0 controlo interno,
contudo, existe um que foi amplamente respeitado e adoptado, que é apresentado pelo Committee
of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO). Alias, segundo Morais et al
(2007, p. 29), a nova estrutura das normas do AICPA, a AU Section 319 Consideration of internal
control in a Financial Statement Audit incorpora as questdes de controlo interno alinhadas com o
modelo COSO. Também Costa (2010, p. 225) refere que a ISA 315 — Identifying and Assessing
the Risks of Material Misstatement through Understanding the Entity and its Environment’, tanto na
definicdo que apresenta como em outros aspectos essenciais relacionados com o controlo interno,

seguem de perto a Estrutura Conceptual Integrada de Controlo Interno aprovada pelo COSO.
2.2 — Sistema de Controlo Interno

Antes de mais, importa distinguir dois conceitos, o controlo interno e o SCI. Assim,
tomemos o controlo interno como um processo, levado a cabo por todos os agentes duma
organizacédo, que visa dar uma garantia razoavel da concretizacdo dos objectivos. Por sua vez, um
SCI, de acordo com o definido no Manual do Revisor Oficial de Contas ha DRA 410 (OROC, 2000,
p. 2), engloba:

“Todas as politicas e procedimentos (controlos internos) adoptados pela gestdo de uma

entidade que contribuam para a obtencdo dos objectivos da gestdo de assegurar, tanto

guanto praticavel, a condugdo ordenada e eficiente do seu negdcio, incluindo a

aderéncia as politicas da gestdo, a salvaguarda de activos, a prevencgéo e deteccdo de

fraude e erros, o rigor e a plenitude dos registos contabilisticos, o0 cumprimento das leis e

regulamentos e a preparacao tempestiva de informagao financeira credivel.”

Também o IFAC conceituou o sistema de controlo interno, conforme cita Margal &
Marques (2011, p. 13). Assim, este organismo entende como sistema de controlo interno:

‘o plano de organizacdo e todos os métodos ou procedimentos adoptados pela

Administracdo de uma entidade para auxiliar e atingir o objectivo de gestdo, de

assegurar, tanto quanto praticavel, a metodica e eficiente conduta dos seus negocios,

incluindo a aderéncia as politicas da Administracdo, a salvaguarda dos activos, a

prevencdo e deteccdo de fraudes e erros, a precisdo e plenitude dos registos

contabilisticos e a atempada preparag¢do de informagao financeira fidedigna.”

Do exposto, pode-se aferir, duma forma simplista, que o SCI é o conjunto dos diversos
controlos existentes numa organizacao.

Segundo Morais et al (2007, p. 30), a responsabilidade pela implementacdo e

manutencdo do SCI cabe ao Orgdo de Gestéo, enquanto a sua avaliagdo cabe ao auditor.

! Tradugdo proposta por Costa (2010): Identificar e avaliar os riscos de distorgcdo material através da
compreensao da entidade e do seu meio envolvente
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A importancia do sistema de controlo interno é inequivoca, levando Charles Horngren8 a
afirmar que “‘um sistema de controlo interno eficaz acaba por causar, muitas vezes, um efeito
dissuasor face a possiveis accdes que possam prejudicar a empresa. Havendo um controlo

rigoroso das diversas operacg@es, a probabilidade de ocorréncia de erro ou fraude é inferior”.
2.3 — Objectivos do Controlo Interno

Conforme refere Costa (2010, p. 223), “nenhuma empresa ou entidade, por mais
pequena que seja, pode exercer a sua actividade operacional sem ter implementado um sistema
de controlo”, que sera tanto mais sofisticado, quanto maior for o crescimento da organizagao, e por
conseguinte, as suas actividades mais complexas. Assim, com a existéncia de um SClI, torna-se
imperativo que este responda a um conjunto de objectivos.

De acordo com Almeida (2003, p. 63), o controlo interno tinha dois objectivos principais:
produzir dados contabilisticos fiaveis e ajudar a administracdo na conducdo ordenada dos
negécios da empresa. Estes dois objectivos seguem a orientagdo dada pelo AICPA no seu
Statement on Auditing Procedure 54 intitulado The Auditor’s Study on Evaluation of Internal
Control, conforme citado por Costa (2010, p. 224), no qual classificou o controlo interno em dois
grandes tipos: o controlo interno administrativo, e o controlo interno contabilistico.

De facto, o controlo ndo se prende apenas com dados financeiros, mas sim com toda a
actividade da organizacao, pelo que, ao fazer-se uma andlise do controlo interno, dever-se a fazer
uma avaliagdo de toda a sua actividade e de todos os factores, financeiros ou ndo, que possam
colocar em causa a sua operacionalidade.

Por sua vez, o IIA, citado por Marcal et al. (2011, p. 13), defende que os objectivos de
controlo interno visam:

> A confianca e a integridade da informacéo;
A conformidade com as politicas, planos, procedimentos, leis e regulamentos;
A salvaguarda dos activos;

A utilizacdo econdmica e eficiente dos recursos; e

YV V VYV V

A realizacdo dos objectivos estabelecidos para as opera¢cfes ou programas.

Outro organismo a apresentar os objectivos do controlo interno, e com uma aceitacao
generalizada, foi o COSO (1992)9, no seu trabalho Internal Control — Integrated Framework, no
qual defendeu que o controlo interno visa proporcionar uma seguranga razoavel quanto a
realizacdo dos objectivos de eficacia e eficiéncia das operacdes, fiabilidade dos relatérios
financeiros, e conformidade com leis e regulamentos aplicaveis. Este organismo e 0s seus

trabalhos mais marcantes serdo alvo de uma andlise mais cuidada a frente.

8 Horngren, Charles T. (1985). Introdugdo a contabilidade gerencial. Citado por Neves, Jodo. Sistemas de
controlo interno nas pequenas e médias empresas no Concelho de Aveiro (Dissertacdo de Mestrado, 2009, p.
16). Universidade de Aveiro

°® Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission. (2011). About us. Obtido em
http://www.coso.org/aboutus.htm, consultado em 15/02/2012
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A nivel nacional, o Tribunal de Contas (2009, p. 48) segue 0s objectivos do IIA, e declara
que um SCI compreende um conjunto de procedimentos implantados numa organizacdo tendente
a garantir:

» A salvaguarda dos activos;
A legalidade e a regularidade das operacdes;
A integralidade e exactidao dos registos contabilisticos;

A execugdo dos planos e politicas superiormente definidos;

YV V V V

A eficacia da gestdo e a qualidade da informacao.

Segundo Marcal et al (2011, p. 14), estes objectivos deverdo permitir:

Y

“Identificar os tipos de operagcbées mais relevantes;

Identificar os principais fluxos de processamento das operagGes das areas chave do

controlo;

» Fazer uma descricdo fiel e pormenorizada dos procedimentos de modo a conhecer os
pontos fortes e fracos do controlo;

> Determinar o grau de confianga, avaliando a seguranca e fiabilidade de informacéo, e a

sua eficicia na prevencdo e deteccdo de erros e irregularidades;

» Determinar a profundidade de eventuais testes de auditoria.”

2.4 —Tipos de Controlo Interno

Dos objectivos de controlo interno, pode-se depreender dois caminhos diferentes, um
voltado para a vertente contabilistica, e outro para a vertente operacional. Assim, como referido
anteriormente, o AICPA no seu Statement on Auditing Procedure 54, intitulado The Auditor’s Study
on Evaluation of Internal Control, citado por Costa (2010, p. 224), classificou o controlo interno em
dois tipos fundamentais:

» Controlo interno contabilistico; e
» Controlo interno administrativo.

Perante esta diferenciacdo, o TC (2009, p. 47) declara que o controlo interno
contabilistico visa garantir a fiabilidade dos registos contabilisticos, facilitar a revisdo das
operacgdes financeiras autorizadas pelos responsaveis e a salvaguarda dos activos. Por sua vez,
controlo interno administrativo compreende o controlo hierarquico e dos procedimentos e registos
relacionados com o processo de tomada de decisdes e, portanto, com os planos, politicas e
objectivos definidos pelos responsaveis.

De acordo com Costa (2010, p. 224), o controlo interno administrativo ndo influird nas
demonstragdes financeiras, ao contrario do controlo interno contabilistico, pelo que este Ultimo
devera merecer especial atengdo, quer do auditor interno, quer do auditor externo.

Morais et al (2007, p. 31-32) classificou, ainda, os controlos internos em: preventivos,
detectivos, directivos ou orientativos, correctivos e compensatorios. Esta classificagdo também foi

apresentada pelo Manual de Auditoria Interna do IPAD (IPAD, 2009, p. 11) que reafirma que sao
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varios os tipos de controlo que devem fazer parte de qualquer SCI, os quais se adequam as
necessidades de controlo das organizagdes. Assim, existem:

» “Controlos de prevengdo - que sdo controlos a priori, uma vez que tém como objectivo
prevenir a ocorréncia de factos ou acontecimentos indesejaveis;

» Controlos de deteccdo - que sdo controlos a posteriori, ou seja, a sua finalidade é
detectar qualquer tipo de facto indesejavel que ja tenha ocorrido e corrigir os seus efeitos
negativos;

» Controlos directivos - cuja missao é contribuir activamente para a ocorréncia de factos
desejaveis, ou seja, encorajar, fazer com que esses factos acontecam, isto porque uma
orientagdo positiva evita que ocorram factos indesejaveis;

> Controlos correctivos - servem para proceder a rectificagdo de qualquer tipo de problema
identificado;

» Controlos compensatoérios - funcionam como forma de compensacdo em relacdo a
eventuais fraquezas ao nivel do sistema de controlo que possam existir em outras areas

de actividade”.

2.5 — Importancia e Principios Fundamentais do Controlo Interno

Segundo Attie (2000, p. 113), o controlo interno reveste-se duma enorme importancia,
uma vez que 0S gestores das organizagcbes vao tomar as suas decisbes com base nas
informacdes recolhidas através do acompanhamento dos controlos internos. Juntamente, este
instrumento constitui-se como um meio importantissimo para a deteccdo de erros e
irregularidades. Desta forma, trata-se de um instrumento privilegiado de auto-controlo da entidade
que, para a optimizacdo do funcionamento da mesma, deve ser permanentemente revisto e
ajustado.

O mesmo autor afirma (Attie, 2000, p.114) que existem muitas empresas para as quais o
controlo interno é desconhecido, ou estara inadequado. Estas empresas, partem do pressuposto
de que tendo funcionarios de confianga estardo cobertas contra qualquer irregularidade. A
confianga nos funcionarios é imprescindivel, contudo é necesséario admitir que esta confian¢a pode
dar lugar a toda a espécie de fraudes. Alids, como o autor afirma, grande parte das irregularidades
nos negaocios devem-se a empregados nos quais se confiava. A isto, acrescente-se que quando
ndo existem procedimentos adequados de controlo interno, séo frequentes os erros involuntérios e
os desperdicios. Como tal, os controlos internos existentes poderdo ser, ou ndo, os adequados,
pelo que a sua classificagdo deve ser dada com base na analise da eficiéncia dos fluxos de
operacoes e informagfes e o0s seus custos/beneficios.

Assim, para um SCI ser bem desenvolvido, devera ter presente alguns principios e
requisitos que influenciardo o bom desempenho deste mecanismo.

Marcal et al (2011, p. 14), em consonancia com o TC (2009, p. 50), enumera 0s cinco

principios basicos para um bom SCI, que sé&o:

19| Pagina



O Controlo Interno nas Juntas de Freguesia

» A segregacao de funcBes, em que se pretende “evitar que sejam atribuidas a mesma
pessoa, duas ou mais funcbes concomitantes, com o objectivo de impedir, ou pelo
menos dificultar, a pratica de erros, irregularidades ou a sua dissimulagéo. No ciclo de
uma operagdo que abrange o conjunto dos actos compreendidos entre o inicio e 0 seu
termo, € de toda a conveniéncia que seja atribuida a uma pessoa uma tarefa especifica,
da qual é a Unica responsavel. A observancia deste principio justifica que a funcao
contabilistica deve estar separada da funcdo operativa tendente a evitar que uma pessoa
tenha, simultaneamente, a responsabilidade pelo controlo fisico dos activos e pelo seu
registo contabilistico, situacdo que lhe permitiria facilmente cometer irregularidades”,

» O controlo das operacdes, que consiste na verificacdo ou conferéncia das operacfes
gue, em obediéncia ao principio da segregacédo de funcbes, deve ser feita por pessoa ou
pessoas diferentes das que intervieram na sua realizacado ou registo;

> Definicdo de autoridade e de responsabilidade, que “assenta num plano organizativo
onde se definem com rigor os niveis de autoridade e de responsabilidade em relagdo a
gualquer operacao. Este plano deve conter uma distribuig&o funcional da autoridade e da
responsabilidade tendente a fixar e delimitar, dentro do possivel, as fun¢des de todo o
pessoal”

» Competéncia do pessoal, ou seja, o pessoal deve ter as habilitagbes literarias e técnicas
necessarias e a experiéncia profissional adequada ao exercicio das fun¢gdes que lhe séo
atribuidas;

> Registo metddico dos factos, que esta relacionado com a forma como as operacdes sao
registadas na contabilidade, devendo obedecer ao cumprimento das regras
contabilisticas aplicaveis, e ser sempre suportadas pelos respectivos comprovativos ou
documentos justificativos. Estes documentos deverdo ser numerados de forma
sequencial, devendo ser possivel efectuar um controlo dos comprovantes ou
documentos que se inutilizem ou anulem.

O ultimo principio enunciado, tal como refere o TC (2009, p. 50), também se destina “a
assegurar uma conveniente verificacdo da ligacdo entre os diferentes servicos, a acelerar o
processo de registo das operacdes e a fornecer com rapidez, precisdo e clareza aos responsaveis
os elementos informativos de que carecem no exercicio da sua actividade gestora”.

Além destes principios, o TC (2009, p. 51) considera de grande importancia que se
considere, ainda, outros requisitos essenciais para o regular funcionamento do SCI, dos quais
refere:

» “Todas as operagbes devem ser autorizadas para que se possa obter a prova de que 0s
factos subjacentes aos registos contabilisticos foram efectuados em conformidade com o
respectivo acto de autorizagéo;

> O pessoal de cada departamento deve estar sujeito a rotagdes periédicas entre si;

» Todos os resultados deverdo ser adequadamente avaliados;

> Devera ser facultada formacao permanente ao pessoal.”
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2.6 — Limitacdes do Controlo Interno

A exceléncia de um SCI deveria garantir um nivel de seguranca razoavel na prevencéo,
limitacdo e deteccdo de erros e irregularidades, contudo isso ndo é garantido. A eficacia de
qualquer SCI tem limites que devem, sempre, ser tidos em conta quando se avalia o efectivo
funcionamento deste. Isto mesmo é-nos transmitido pelo IFAC, através da ISA 315" (p. A46):

“o controlo interno, seja qual for a sua eficacia, apenas pode proporcionar a uma

entidade seguranca razoavel acerca de a entidade atingir os objectivos de relato

financeiro. A probabilidade da sua consecucdo é afectada por limitacdes do controlo
interno. Estas incluem as realidades de que o julgamento humano na tomada de

decisdes pode ser defeituoso e de que podem ocorrer falhas no controlo interno devido a

erro humano.”

A mesma ISA, no paragrafo seguinte (p. A47), acrescenta que “adicionalmente, os
controlos podem ser ultrapassados pelo conluio de duas ou mais pessoas ou pela inapropriada
derrogacao dos controlos pela geréncia.”

Morais e Martins (2007, p. 30) evidencia trés aspectos criticos do controlo interno, a fim
de se conseguir um bom ambiente geral:

> A integridade;

> Os valores éticos;

» A competéncia das pessoas.

Por sua vez, Marcal et al (2011, p. 55) segue as disposi¢cdes apresentadas pelo Tribunal
de Contas no Manual de Auditoria e de Procedimentos, destacando as seguintes limitagdes:

» “A segregacdo de fung¢bes dificulta mas ndo pode evitar por si s6 o conluio ou a
cumplicidade;

» Os poderes de autorizacdo de operagfes por parte daqueles a quem foram confiados,
podem utiliza-los de forma abusiva ou arbitraria;

» A competéncia e a integridade do pessoal que executa as fungdes de controlo podem
deteriorar-se por razdes internas ou externas, ndo obstante os cuidados postos na sua
seleccgéo e formacéo;

> A propria direccdo do organismo pode em muitos casos ultrapassar ou ladear as
técnicas de controlo por si implantadas, ou ainda ndo se sentir motivada para a
implementacdo de um bom sistema de controlo interno, uma vez que pode pretender que
ndo sejam atingidos o0s objectivos do mesmo, nomeadamente a integridade da
informacéo;

» O controlo interno tem em vista geralmente as opera¢des correntes, ndo estando

preparado para as transacgdes pouco usuais;

9 |SA 315 — Identificar e avaliar os riscos de distorcao por meio da compreensédo da entidade e do seu
ambiente, disponivel em http://www.ifac.org/sites/default/files/downloads/a017-2010-iaasb-handbook-isa-
315.pdf
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» Um controlo interno sé se justifica quando a relacdo custo/beneficio é positiva, isto é,
guando o custo de determinado procedimento ndo é superior ao custo dos riscos que
visa cobrir’.

Além destas limitacfes, Costa (2010, p. 233-234) aprofundou alguns destes pontos que
podem colocar em causa o SCI que merecem especial atencao:

» A dimensdo da empresa, ou seja, numa empresa com pouco pessoal torna-se mais
complicado de implementar um bom SCI, uma vez que sera mais dificil de aplicar a
segregacao de funcdes;

> A existéncia de erros humanos, conluio e fraudes. Se as pessoas que trabalham numa
empresa (e sobretudo as que exercem funcdes de maior responsabilidade) ndo forem
razoavelmente competentes e moralmente integras, o SCI, por mais sofisticado que seja,
sera forcosamente falivel;

> A crescente utilizacdo de meios informéticos, com a eventual possibilidade de acesso
directo a ficheiros, constitui importante factor a ter em consideracdo aquando da
implementacédo de um SCI.

Neves (2009, p. 74) d4, ainda, énfase a outro aspecto que pode limitar o SCI, que se
prende com a relacdo custo - beneficio. A implementacdo de um SCI implica custos para uma
organizagdo, custos esses que irdo aumentar a medida que se procura melhorar o respectivo SCI.
Assim, uma vez que para implementar o SCI a organizagdo ir4 incorrer em custos, esta terd de
mensurar os custos e os beneficios desta implementagdo. Como tal, pode acontecer que seja
preferivel correr alguns riscos do que tomar determinadas medidas de controlo interno, caso estas
ndo representem vantagens significativas. Esta ideia final aparece consubstanciada na ISA 315 (p.
A47)11, no qual é afirmado que “ao conceber e implementar controlos, a geréncia pode fazer
julgamentos sobre a natureza e extensdo dos controlos que escolhe implementar, e a natureza e

extensao dos riscos que escolhe assumir.”
2.7 — Avaliacdo do Sistema de Controlo Interno

‘Uma entidade de sucesso ndo se compadece com ocorréncias imprevisiveis. E
necessario identificar e acompanhar os seus objectivos, avaliando o controlo interno” (Morais e
Martins, 2007, p. 38).

De acordo com Marcal et al (2011, p. 60) o érgdo executivo tem a competéncia de
implementar e avaliar o SCI, podendo o 6rgdo deliberativo, em complementaridade, definir outros
mecanismos de fiscalizacéo.

Como objectivos desta avaliagdo, o TC (2009, p. 53) aponta dois essenciais:

> Determinar o seu grau de confianca, examinando a seguranca e a fiabilidade da

informacéo e o seu grau de eficicia na prevencao e deteccdo de erros e irregularidades;

™ ISA 315 — Identificar e avaliar os riscos de distorcao por meio da compreensdo da entidade e do seu
ambiente, disponivel em http://www.ifac.org/sites/default/files/downloads/a017-2010-iaasb-handbook-isa-
315.pdf
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> Determinar a profundidade dos procedimentos que o auditor deve adoptar na conducédo
dos seus trabalhos.

Para tal, séo propostos dois tipos de avaliacao:

» Avaliacdo preliminar, que se inicia na fase do planeamento global com a identificacédo
dos tipos de operacdes mais relevantes, dos principais fluxos de processamento das
operac@es e das areas-chave do controlo;

> Avaliacéo definitiva, que s6 € possivel depois do auditor interno dispor de uma descrigéo
fiel e pormenorizada dos procedimentos, permitindo-lhe conhecer os pontos fortes e os
pontos fracos do controlo, concluindo se os objectivos especificos do controlo interno
foram atingidos.

O TC (2009, p. 53) define os pontos fortes dos dispositivos do controlo como aqueles
“‘que asseguram, no caso de auditorias financeiras, a validade das operagbes e a exactiddo e
integralidade do seu processamento ou, no caso de auditorias de resultados, o funcionamento
eficaz do organismo”. O TC esclarece, ainda, o que contém este conceito, pelo que, “a validade
das operacdes estd assegurada se as mesmas forem autorizadas de acordo com os critérios
legais e os regulamentos internos estabelecidos pela Direccdo”, e a exactiddo e integralidade do
processamento “estdo satisfeitas se as operagdes estéo correctamente classificadas, valorizadas
e contabilizadas no periodo a que respeitam”. Por sua vez, “os pontos fracos sdo 0s que podem
originar, no caso de auditoria financeiras, o risco do aparecimento de erros e irregularidades e, no
caso de auditorias de resultados, debilidades na economia, eficiéncia e eficacia”.

Para a realizacdo desta avaliacdo, os auditores terdo que proceder a recolha dos SCI
contabilistico e SCI administrativo (Costa, 2010), pelo que terdo que analisar organigramas, 0s
manuais de descricdo de fungBes, os manuais de politicas e procedimentos contabilisticos e das
medidas de controlo interno, assim como quaisquer outras informagdes que se julgue pertinentes
(p- 235). Uma vez que estes documentos poderdo ndo bastar, ou poderdo estar incompletos, ou
até mesmo nao existir, 0 auditor deverd completar 0 seu levantamento de informagbes com
entrevistas com 0s responsaveis das diversas sec¢bes, com 0s executantes das tarefas quando
necessario, com a observagéo da execugdo das tarefas e como a documentacéo € tratada.

Relativamente as entrevistas, de acordo com o TC (2009, p. 54), estas devem ser
cuidadosamente planeadas e preparadas, e decorrer com cordialidade, abertura, respeito mutuo e
eficdcia. A sua preparacdo da entrevista, previamente marcada, deve contemplar a definicdo e
delimitacdo dos assuntos a abordar, a identificacdo da pessoa que deve prestar as informacgdes e
0 estudo cuidadoso das questdes a tratar.

Porém, como o fundamental em auditoria é fazer prova dos factos, todo o trabalho
referido anteriormente devera ficar registado (Costa, 2010, p. 235-250), em questionarios
padronizados (check-list), narrativas (descrigdo detalhada dos procedimentos contabilisticos e das
medidas de controlo interno), fluxogramas (forma de representacdo grafica que se socorre de
simbologia prépria), ou formas mistas (fluxograma e narrativas).

Um questionario padronizado, segundo o0 mesmo autor (2010, p. 236), consta de um

conjunto mais ou menos extenso de procedimentos contabilisticos e de medidas de controlo
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interno que se deseja estejam implementados numa empresa minimamente organizada. Cada
procedimento tem trés hipéteses de resposta: “Sim”, “N&o” e “Nao Aplicavel’. Existe também uma
coluna para as observacdes que servira para fazer referéncia a quaisquer aspectos particulares
que devem ser descritos no final de cada questionario, em folhas anexas, onde também se
deverdo incluir exemplares dos principais documentos utilizados na empresa, na respectiva area,
a fim de serem arquivados no dossier permanente. Podemos visualizar um exemplo de um

guestionario padronizado na figura 1.

Figura 1: Exemplo de um questionéario padronizado
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Fonte: Tribunal de Contas (2009, p. 56)
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Uma narrativa, de acordo com o TC (2009, p. 57), € uma descricao detalhada dos
procedimentos contabilisticos e das medidas de controlo interno implantadas em cada uma das
areas mais importantes e de maior risco da entidade auditada. E um procedimento particularmente
indicado para descrever procedimentos simples, sendo pouco pratico para procedimentos mais
complexos, uma vez que se perde a visdo rapida e global do conjunto e dos aspectos mais
significativos da area descrita.

Os fluxogramas sdo uma forma de representacdo grafica que se socorre de varios
simbolos para apresentar os diversos procedimentos contabilisticos e medidas de controlo interno
existentes em cada uma das diferentes areas operacionais duma empresa (Costa, 2010, p. 241).
Segundo o TC (2009, p. 57), pressupfe que a realidade a descrever esta em constante mutacéo e
apresenta especial importancia quando a mesma é mais complexa, na medida em que reduz as
descricdes narrativas, evita o risco de interpretacdes divergentes, permite documentar de forma
concisa o levantamento do sistema em analise e facilita a identificacdo dos pontos fortes e fracos
do controlo interno.

Por ultimo, a forma mista combina a documentacdo descrita das politicas e praticas
contabilisticas com a documentacao fluxografica dos procedimentos contabilisticos das operactes
e das técnicas de controlo interno (TC, 2009, p. 57)

Apbs o levantamento do SCI, de acordo com o SATAPOCAL (2006)12, pode-se desde
logo concluir se 0 mesmo é, ou nao, adequado, se responde de forma adequada aos riscos,
garantindo a prossecucéo dos objectivos definidos.

Referéncia merece, também, a afirmacdo de Morais e Martins (2007, p. 39) sobre quem
efectua a avaliagdo do controlo interno. Assim, o controlo interno é avaliado pelos auditores:

» “Externos, com o objectivo de verificar a conformidade das operagbes, uma vez que visa
atender as necessidades de terceiros, no que diz respeito a credibilidade da informagéo
financeira;

> Internos, com o objectivo de expressar opinido acerca da eficicia e eficiéncia da gestédo
da entidade, de modo a ajudar a Direcgao nas suas fungbes de gestao’.

De acordo o IPAD (2009, p. 13),

“a Direccéo deve estimular que cada unidade organica tenha e implemente um programa

de auto-avaliacé@o, o qual é um factor fundamental para acompanhar o controlo interno. A

auditoria interna deve auxiliar na implementacdo deste programa e verificar a qualidade

dos seus resultados. As auto-avaliagcfes realizadas sdo preparadas e assinadas pelas

chefias intermédias, que devem remeter uma cépia para o auditor também e para a

Direcgéo.”

Por ultimo, Fernandes (2010, p. 9), seguindo Teixeira e Correia (2000), afirmou que “o
relatério da avaliacdo global traduz a validade, adequacéo e eficicia do Sistema, evidenciando os

pontos fracos. Em qualquer caso, é necessario assegurar de que de facto esta em funcionamento

12 SATAPOCAL (2006), citado por Fernandes, Cidalina (2010, p. 9). O Sistema de Controlo Interno nos
Municipios Portugueses: o caso da Camara Municipal de Ansido (Dissertacdo de Mestrado). Universidade de
Coimbra, Faculdade de Economia.
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e nos moldes previstos ou, pelo contrario, demonstrar que se encontra a funcionar de modo

deficiente. Estes procedimentos realizam-se através de testes de conformidade”.
2.8-C0OSO

Como referido anteriormente, 0 COSO é um dos principais frameworks de referéncia a
nivel mundial, sobre o qual se efectuara uma andlise mais profunda.

O COSO" foi formado em 1985 para patrocinar a Comissdo Nacional sobre
Contabilidades Fraudulentas, uma iniciativa do sector privado americano, independente, que
estudou os factores causais que podem conduzir a relatérios financeiros fraudulentos. Na origem
desta Comissdo esteve, segundo Simmons (1997, p. 68-73), as varias falhas de auditoria
detectadas em finais dos anos 80 e inicio da década de 90. O objectivo era o de redefinir o
controlo interno e os critérios para garantir a sua eficacia.

A referida Comissdo Nacional foi patrocinada, em conjunto, por cinco grandes
associagOes profissionais com sede nos EUA: a American Accounting Association (AAA), o
American Institute of Certified Public Accountants (AICPA), o Financial Executives International
(FEI), The Institute of Internal Auditors (llA) e a National Association of Accountants (actual
Institute of Management Accountants (IMA). Totalmente independente de cada uma das
organizagfes patrocinadoras, a Comissao tinha representantes da industria, da contabilidade
publica, das empresas de investimento, e da New York Stock Exchange.

Apesar das varias publicacdes deste organismo, apenas nos iremos debrucar sobre as
publicacdes “Internal Control — Integrated Framework” e “Eterprise Risk Management — Integrated
Framework.”

O COSO direccionou o seu trabalho para a andlise do controlo interno, tendo emitido em
1992 o modelo de controlo interno denominado “Internal Control — Integrated Framework”, modelo
este que, segundo o IIA (2005), citado por Silva (2009, p. 38), serve como padrdo de base a
avaliacdo do sistema de controlo das entidades, e que devido a sua abrangéncia, efectividade e
sélidos principios de controlo interno se tornou uma obra de referéncia mundial.

O modelo COSO deve ser adaptado a realidade de cada empresa e tem como principal
caracteristica proporcionar uma visdo integrada dos controlos internos. O COSO™ define controlo
interno como um ‘processo, efectuado pela administracdo de uma entidade, gestdo e outro
pessoal. Este processo foi concebido para proporcionar uma seguranca razoavel quanto a
realizacéo dos objectivos de:

> Eficacia e eficiéncia das operagdes;
» Fiabilidade dos relatérios financeiros;
» Conformidade com leis e requlamentos aplicaveis”.

Deste conceito, salientam-se as principais ideias-chave apresentadas pelo COSO:

13 Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission. (2011). About us. Disponivel em
http://www.coso.org/aboutus.htm, consultado em 15/02/2012
1 Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission. (2011). About us. Disponivel em
http://www.coso.org/aboutus.htm. Consultado em 15/02/2012
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» O controlo interno € um processo;

» Levado a cabo por pessoas, ou seja, € praticado por todos os funcionarios em todos os
niveis de uma organizacao;

» Fornece apenas uma seguranc¢a razoavel e ndo uma garantia absoluta;

» Esté virado para a concretizagdo dos objectivos, isto é, o objectivo € transmitir que o
controlo interno seja concebido para permitir a consecu¢do dos objectivos, gerais e
especificos, nas diferentes categorias e que devem ser consistentes e coerentes.

De acordo com Morais et al (2007, p. 29), esta ferramenta apresentada pelo COSO,
baseia-se nas cinco componentes de controlo interno, consideradas como um meio para que as
entidades possam atingir os objectivos preestabelecidos, inter-relacionando-se com estes, e
funcionando como um todo.

Este modelo é baseado numa estrutura tridimensional, denominado Cubo do COSO
(Figura 2), em que os seus componentes estdo inter-relacionados e compreendem o0s objectivos
da avaliacado, as categorias das actividades de controlo e os componentes de controlo.

Figura 2: Cubo do COSO (Internal Control — Integrated Framework)

BT

Actividades Controlo

:
Infon+ciolCom+niacio [/g

Supervisiao

Fonte: Adaptado de SOX-Online™

Na face frontal do Cubo do COSO, tal como se pode observar, sdo apresentados os
componentes do controlo:

» Ambiente de controlo — consciéncia que a entidade possui do controlo interno, esta pode
pbr em causa a efectividade deste, pois caso as pessoas intervenientes no processo nao
tenham conhecimento das suas responsabilidades, autoridade, ndo sabem como
proceder, entdo deve existir um cddigo de conduta e este ser conhecido e compreendido
por toda a organiza¢ao;

» Avaliacdo de risco — a existéncia de um controlo, pressupde a existéncia de metas e

objectivos, logo, para o alcance dos objectivos da organizacdo, deve-se identificar os

sox-online. The original COSO cube. Documento disponivel em  http://www.sox-

online.com/coso_cobit_coso_cube-old.html. Consultado em 15/02/2012.
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riscos que os podem colocar em causa, assim como tomar medidas para a minimizagéo

desses riscos;

» Actividades de controlo — sdo as politicas e procedimentos que ajudam a assegurar que
as directrizes da Direccdo sao realizadas, ajudando a garantir que as accdes
necessdrias sao tomadas para enfrentar 0s riscos que possam colocar em causa 0s
objectivos da organizacdo. Estas actividades ocorrem em toda a organizacdo, em todos
0s niveis e em todas as funcoes;

> Informacdo e comunicacao — € o suporte do controlo, forma de a administragao transmitir
procedimentos para os colaboradores por forma a executarem as suas actividades com
eficacia;

> Supervisdo — é a avaliacdo e apreciacdo dos controlos ao longo do tempo, deve ser
efectuada de forma continua.

Na face lateral, apresenta-se a estrutura organizacional da empresa, isto &, as unidades
sujeitas a esse controlo.

Por ultimo, na face superior, temos 0s objectivos, ou seja, aquilo que a entidade se
esforca por alcancar:

» Operacionais — eficcia e eficiéncia das operacdes;

» Reporte financeiro — fiabilidade do reporte financeiro;

» Conformidade — conformidade com as normas e regulamentos aplicaveis.

Todas estas dimens@es funcionam articuladas entre si, gerando sinergias e formando o
dito sistema integrado, respondendo de forma dindmica a qualquer mudan¢a na envolvente.
Contudo, o controlo interno serd, tanto mais eficaz, quando os controlos sdo desenvolvidos e
aplicados na prépria organizacdo, funcionando como uma parte da esséncia desta (COSO,
1992)™.

Com o passar dos anos, intensificou-se o foco e a preocupac¢do com a gestao de riscos,
e tornou-se cada vez mais clara a necessidade de uma estratégia solida, capaz de identificar,
avaliar e administrar riscos. Assim, em 2001, o COSO iniciou um projecto com essa finalidade e
solicitou a PricewaterhouseCoopers (PwC) que desenvolvesse uma estratégia de facil utilizagao
pelas organizacfes para avaliar e melhorar a propria gestéo de riscos (COSO, 2004).

A gestdo de riscos de negécio assenta na premissa de que todas as organizagbes
existem para gerar valor as partes interessadas. Contudo, todas as organiza¢des enfrentam
incertezas, e o desafio dos seus administradores é determinar até que ponto se pode aceitar essa
incerteza, sendo que, essas incertezas representam riscos e oportunidades, com potencial para
destruir ou agregar valor as partes interessadas. Assim, surgiu em 2004 o novo modelo
“Enterprise Risk Management — Integrated Framework” (COSO-ERM, 2004), que tem por
finalidade:

» Alinhar o apetite ao risco da organizacdo com a estratégia adoptada para alcancar os

objectivos definidos;

% c0os0, 1992. Internal Control — Integrated Framework, Executive Summary. Consultado em 15 de
Fevereiro de 2012 e disponivel em http://www.coso.org/documents/Internal%20Control-
Integrated%20Framework.pdf
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Fortalecer as decisdes em resposta aos riscos, possibilitada pela rigorosa identificacédo e
seleccéo de alternativas de resposta aos mesmos;

Reduzir as surpresas e prejuizos operacionais, uma vez que este modelo permite as
organizacbes adquirir melhor capacidade para identificar eventos em potencial e
estabelecer respostas a estes;

Identificar e gerir riscos multiplos que podem afectar diversas areas da organizacéo,
possibilitando respostas integradas;

Aproveitar oportunidades, uma vez que, ao identificar 0os eventos em potencial, a
organizacéo fica melhor posicionada para identificar e aproveitar as oportunidades;
Optimizar o capital, visto que a organizacdo alcancara uma avaliacdo mais eficaz das
necessidades de capital e, por conseguinte, uma melhor aplicacdo do mesmo.

O COSO (2004, p. 4) define a gestédo de riscos de negdcios como sendo “um processo

desenvolvido pela Administracdo, Gestdo e outras pessoas, aplicado na definicdo estratégica da

organizacédo, desenhado para identificar potenciais eventos que podem afectar a entidade, e gerir

0s riscos para niveis aceitaveis, formando uma garantia razoavel de que os objectivos da

organizagao serao alcang¢ados.”

YV V. V V VYV VY

Desta definicdo resultam seis ideias basicas sobre as quais assentam este modelo:

E um processo continuo;

Conduzido por todos os profissionais da organizacédo e aplicado em toda a organizacao;
E aplicado a defini¢do das estratégias;

Formulado para identificar eventos que possam afectar a organizagao;

Tém a capacidade de propiciar uma garantia razoavel aos responsaveis da organizacao;
E esta orientado para a concretizacdo dos objectivos definidos.

Este modelo constituiu-se como um “update” do modelo inicial Internal Control -

Integrated Framework, e como tal, continuou a ser representado pelo Cubo do COSO, mas com as

correspondentes evolucdes (figura 3).

Figura 3: Cubo do COSO (Enterprise Risk Management — Integrated Framework)
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Fonte: Adaptado de COSO (2004)
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Como se pode observar ho Cubo do COSO (versdo COSO-ERM 2004 - figura 3),
continuam a ser representadas as trés dimensbes, sendo que na face lateral continua a
apresentar-se a estrutura organizacional da empresa, isto é, as unidades da organizacao que
estdo sujeitas a esse controlo.

Na face superior, temos 0s objectivos, ou seja, aquilo que a entidade se esforca por
alcancar, divididos em quatro categorias, que registou uma evolugdo com o acréscimo de
objectivos estratégicos:

> Operag0Oes — eficacia e eficiéncia das operacdes;

» Comunicacao (Reporte financeiro) — fiabilidade do reporte financeiro;

» Conformidade — conformidade com as normas e regulamentos aplicaveis;

> Estratégicos — sdo metas definidas ao nivel geral, que sdo alinhadas com a missao/visédo
da organizacao, fornecendo-lhe apoio.

Saliente-se que, enquanto os objectivos de comunicacdo e de conformidade est&do sob o
controlo da organizacgéo, é de esperar que a gestao de riscos fornegca uma garantia razoavel em
relacdo a sua concretizagdo. Em contrapartida, 0os objectivos operacionais e estratégicos estdo
sujeitos a acontecimentos de origem externa, nem sempre sob o controlo da organiza¢éo, sendo
gue a gestdo de riscos vai informando a Administragdo de como a organizag&o esta a avancar
para a concretizacdo dos respectivos objectivos, mantendo sempre um papel de supervisdo
constante.

No que respeita a face frontal, as componentes da gestdo de riscos de negdcio
contempla as mesmas componentes do modelo Internal Control - Integrated Framework (1992),
acrescidos de mais trés componentes:

» Fixacdo de objectivos — os objectivos devem existir antes da administracéo identificar os
eventos potenciais que podem afectar a sua realizacao;

> ldentificagdo de eventos — 0s eventos internos e externos que influenciam o
cumprimento dos objectivos de uma organizacdo devem ser identificados e classificados
entre riscos e oportunidades;

» Tratamento dos riscos — a Administracdo escolhe a resposta que pretende dar, perante
os riscos identificados (pode optar por evitar, aceitar, reduzir, ou compartilhar os riscos),
desenvolvendo uma série de medidas para alinhar os riscos com a toleréncia e com o
apetite ao risco.

Em rigor, a gestdo de riscos de negdcio ndo é um processo em série pelo qual um
componente afecta apenas o préximo, mas sim um processo multidireccional e dinamico segundo
o qual quase todos os componentes influenciam os outros. E um processo que funciona como um
todo.

Importa, por Ultimo, esclarecer o conceito de eventos. Assim, conforme Silva (2009, p.
48), eventos sdo “uma ocorréncia gerada com base em fontes internas ou externas que podem
afectar a realizac8do de objectivos. Estes podem causar um impacto positivo, negativo ou ambos
(neutro).” Os que geram impacto negativo representam riscos que podem impedir a criacdo de

valor ou destruir o valor existente; os de impacto positivo podem gerar valor a organizagéo, “ou
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podem representar oportunidades, que por sua vez representam a possibilidade de um evento
ocorrer e influenciar favoravelmente a realizacdo dos objectivos, apoiando a criacdo ou a
preservacdo de valor.” (COSO, 2004, p.4)

Em suma, o conceito COSO assenta, segundo Morais & Martins (2007, p. 29), numa
filosofia hierarquizada de objectivos-riscos-controlo, como se pode observar na figura seguinte
(figura 4).

Figura 4: Filosofia COSO

Objectivos -
Riscos

Associados Politicas de

Controlo

Fonte: adaptado de Morais & Martins (2007)

2.9 — Outros Frameworks de referéncia

Além do modelo universalmente aceite do COSO anteriormente apresentado, existem
varios frameworks de controlo interno a nivel internacional, os quais tém sido desenvolvidos por
diversos 6rgdos de referéncia nesta tematica. Apesar de se ter optado por dar destaque ao
modelo consagrado pelo COSO, uma vez que é o modelo mais aceite e reconhecido
internacionalmente, apresenta-se de seguida um quadro-sintese (quadro 6) com os principais
aspectos dos diversos frameworks.

Quadro 6: Comparacéo entre os diversos Frameworks de referéncia

Framework Edicédo / Ano Objectivos Caracteristicas Inovagdes / Resultados

COSsO COSO 1992/2004 |Eficiéncia e eficacia operacional;|Controlo interno \isto|Estrutura integrada; Simplificagéo

Adequacao a legislacéo; [como processo|das tarefas; Andlise e gestdo de
Relatérios financeiros confidweis; |implementado porfriscos; Controlo interno mais
Promogdo de seguranga paragestores e|abrangente; Foco: toda a entidade.
facilitar o alcance de metas e[empregados; Integracao
objectivos; Diwlgacao delentre estratégia,
informagdes. operacdes;

Identificac&o de riscos.

COBIT ISACF 2000 |Eficiéncia e eficacia operacional;[Controlo interno|Informacdo para cada nivel e tipo
Adequacao a legislacdo;|baseado no COSO;|de usuério; Gowernagdo em TI;
Relatérios financeiros confidweis;|Processos, politicas e|Foco: seguranca e TI.

Integridade e confidencialidade|procedimentos para
das informagdes. alcance dos objectivos

e deteccéo de falhas.
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SAC IIARF 1991/1994 (Eficiéncia e eficacia operacional;|Processos, pessoas e|Busca da eficacia; Orientado para
Adequacao a legislacao; [subsistemas agrupados|TI; Foco: auditores internos.
Relatorios financeiros|para  alcance dos
confidweis.Processos, pessoas e|objectivos.
subsistemas agrupados para
alcance dos objectivos.

SAS-s 55/78 | AICPA 1988/1995 |Eficiéncia e eficacia operacional;|Controlo interno \isto|Busca eficacia, credibilidade e
Adequacao a legislacao;[como processo; Foco|confianga; Foco: auditores
Relatorios financeiros|nos relatorios. externos.
confidweis.Processos, pessoas e
subsistemas agrupados para
alcance dos objectivos.

COoco CICA 1997 Alcance dos objectivos; Gestéo|Controlo interno é visto|Destina-se a alta administracéo;
dos riscos; Concentra-se em|como um  conceito|Explicita a responsabilidade; Foco:
valores comportamentais. amplo que engloba(toda a entidade.

todos os elementos que
contribuem para o
alcance dos objectivos.

ISO ISO n.° 17799 |Satisfagédo dos requisitos|Desenwlve  standards |Destina-se a todos 0s
evidenciados pela awaliagdo do|de seguranca para uma|responsaweis por iniciar,
risco; Seguranca da informagéo. |organizagao. implementar e manter a seguranga

nas organizagdes.
INTOSAI |Directrizes para Incorporar o conceito|Destina-se as organizagdes
as Normas de emitido no relatério[publicas e auditores.
controlo  interno, COSO; Encaminha
aprovadas em para COBIT quando se
2004 refere aos
procedimentos de
controlo da T,
Referencial de controlo
interno consistente.

Fonte: Guedes (2010, p. 33), adaptado de Jordao e Souza (2008)
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CAPITULO 3 — CONTROLO INTERNO NAS JUNTAS DE FREGUESIA

Neste capitulo faz-se uma apresentacdo de todo o Sector Publico, fazendo um
enquadramento da evolugdo da contabilidade publica e o aparecimento do Controlo Interno na
Administracéo Pudblica, num contexto mais orcamental, até ao SCI preconizado actualmente no
POCAL.

Segue-se na direccdo das Juntas de Freguesia, 6rgdo autarquico mais proximo da
populacdo, dando a conhecer a sua histéria e importancia, o seu funcionamento e composi¢ao.

E, também, apresentando o POCAL e o que prevé este documento legal,
contextualizando o SCI ai previsto, aplicado a estas autarquias, e sobre o qual incidira o nosso

estudo.
3.1 — Caracterizagcdo do Sector Publico

O Sector Publico €, segundo Sousa Franco (2001), “o conjunto das actividades
econOmicas de qualquer natureza exercidas pelas entidades publicas (Estado, Associacdes e
Instituicdes publicas), quer assentes na representatividade e na descentralizacdo democratica,
quer resultantes da funcionalidade tecnocrata e da desconcertagdo por eficiéncia” (p. 143). Por
sua vez, Pereira et al (2009), simplificaram o conceito e afirmaram que sector pUblico sdo “fodas
as entidades controladas pelo poder politico”, ou seja, inclui, os “subsectores das administragbes
publicas (central, regional, local e seguranca social), e, entre outras, o sector publico empresarial,
que integra as empresas publicas, as empresas municipais, as sociedades andnimas de capitais
exclusiva ou maioritariamente publicos” (p. 359).

Estes mesmos autores atribuem ao sector publico trés funcdes essenciais (p. 361):

» Afectacdo de recursos, através da provisdo de bens ou servigcos publicos, de efeitos
externos na producao ou no consumo e da regulacao dos mercados;

> Distribuicdo, por via das transferéncias sociais e disponibilizacdo de bens essenciais
primarios;

> Estabilizacdo, com politicas macroeconémicas.
No que concerne a estrutura do sector publico, este encontra-se dividido em:

» Sector Publico Administrativo (SPA);

» Sector Empresarial do Estado (SEE).

O SEE é composto pelas empresas publicas, e o SPA esté dividido em quatro grandes

blocos (Caiado et al, 2007, p. 5):
» Administracdo Central;
» Administracdo Regional,
» Administracdo Local;
» Seguranca Social (Caiado et al, 2007, p. 5).

Esta estrutura pode ser observada no quadro que se segue (quadro 7).
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Quadro 7: Estrutura Econémico-Financeira do Sector Publico

Estrutura Econémico-Financeira do Sector Publico
Administracéo Publica (SPA) Sector Empresarial do Estado
Administragcdo | Administragdo | Administracao Seguranga Sector Pablico Sector
Empresarial
Central Regional Local Social Empresarial Local
Senicos Regides Empresas
integrados - Auténomas dos . - municipais,

N . Freguesias Empresas Publicas| | o
detém autonomia Acores e da intermunicipais e
administrativa; Madeira metropolitanas

Senvigos e fundos
autébnomos -
detém autonomia Municipios
administrativa e
financeira.
Regibes
Administrativas

Fonte: adaptado de Caiado et al (OTOC, 2007, p. 5)

Um outro conceito de grande importancia é o conceito de Administragdo Pudblica. Assim,
segundo Pereira et al (2009, p. 359), o conceito de Administracbes Publicas

‘baseia-se numa Optica econdmica para caracterizacdo das instituices que lhe

pertencem, concretiza-se no Sistema Europeu de Contas (SEC95) que fundamenta uma

contabilizagdo em termos de contabilidade nacional. O conceito de Sector Publico

Administrativo, assenta huma classificacéo juridico-institucional dos entes publicos, cujas

contas sdo as contas do SPA na dptica da contabilidade publica.”

Segundo o art. 266° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), a Administracéo
Publica visa a prossecucao do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos dos cidadaos.

A CRP, no seu art. 267°, refere que “a Administragdo Publica sera estruturada de modo a
evitar a burocratizacéo, a aproximar os servigos das populacdes e a assegurar a participagdo dos
interessados na sua gestdo efectiva, designadamente por intermédio de associa¢des publicas,
organizacfes de moradores e outras formas de representagdo democratica”.

Quanto ao Sector Empresarial do Estado (SEE), de acordo com a Direccdo-Geral do
Tesouro e Financgas, “é constituido pelo conjunto das unidades produtivas do Estado, organizadas
e geridas de forma empresarial, integrando as empresas publicas e as empresas participadas”.
Por empresas publicas deve-se entender “empresas em que o Estado ou outras entidades
publicas ou estaduais possam exercer, isolada ou conjuntamente, de forma directa ou indirecta,
uma influéncia dominante decorrente da detencao da maioria do capital ou dos direitos de voto, ou
do direito de designar ou de destituir a maioria dos membros dos 6rgédos de administracdo ou de
fiscalizagdo”. Por sua vez, empresas participadas sdo “empresas em que, ndo se encontrando

reunidos os requisitos para serem consideradas empresas publicas, existe uma participacao
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permanente do Estado”. Este sector “é responsavel pela construgdo e gestado de infra-estruturas
publicas fundamentais e pela prestacéo de servicos publicos essenciais ",

Perante tudo isto, podemos diferenciar o SPA do SEE. O SPA segue as regras da
contabilidade da Administracdo Publica (consoante a que se adaptar a entidade em questao),
procura prestar o melhor servico com os recursos disponiveis, ndo esta orientado para a obtencéo
do lucro, o seu desempenho ndo pode ser objectivamente medido apesar do desenvolvimento de
alguns indicadores, os recursos provém de impostos e outras contribuicbes obrigatérias sem
contrapartida directa, e obedece a um regime orcamental, o orgamentow, gue formaliza politicas
publicas e permite o controlo da legalidade. Por sua vez, o SEE segue as regras de contabilidade
das empresas privadas (SNC), tem uma orientacdo virada para a obtencdo do lucro, os recursos
séo essencialmente provenientes de vendas, e a sua gestédo € mais flexivel. (Caiado et al, 2007, p.
6-8).

Uma vez que este trabalho se centra na Administragdo Local, importa perceber o que
esta é. De acordo com Pereira et al (2009), a Administracdo Local é um subsector da
Administracdo Publica que esta associado a uma forma de descentralizacdo politica. Possuem
autonomia politica, ou seja, trata-se de dois niveis de governo, com 0s respectivos executivos e
assembleias representativas. Perseguem objectivos sociais no sentido de melhorar o bem-estar da
populagdo local, e ndo a maximizacdo do lucro como o sector empresarial (figura 5). Ao nivel
concelhio temos os executivos municipais e as assembleias municipais, e ao nivel das freguesias,
temos a Junta de Freguesia, representada pelo seu Executivo, e a Assembleia de Freguesia. A
autonomia politica significa, também, que “detém independéncia orcamental, ou seja, que estes
orcamentos sdo elaborados, aprovados, executados e fiscalizados (internamente) de forma
auténoma por 6rgdos proprios”. Desta forma, o poder da Administracdo Central sobre estas

entidades € “meramente um poder de fiscalizagdo de que as leis estao efectivamente a ser
aplicadas” (p. 370-371).

Figura 5: Objectivos das Autarquias Locais

Objectivos Sociais (maximizac¢éo Objectivos de
. ] da satisfacdo de necessidades o
Autarquias Locais - das populagdes locias, com os Maximizacdo do
recursos disponiveis) Lucro

Fonte: Adaptado de Salgueiro (2012)

H Direccéo-Geral do Tesouro e Finangas. O que é o Sector empresarial do Estado (SEE)? Disponivel em
http://www.dgtf.pt/sector-empresarial-do-estado-see/o-que-e-0-sector-empresarial-do-estado-see-

Orgcamento do Estado € uma “previsdo, em regra anual, das despesas a realizar pelo Estado e dos
processos de as cobrir, incorporando a autorizagdo concedida a Administracdo Financeira para cobrar as
receitas e realizar as despesas e, limitando os poderes financeiros da Administragcdo em cada periodo anual
(p. 54).” (Sousa Franco, A. L. P. (2001). Finangcas Publicas e Direito Financeiro, Volume | (42 edicao).
Coimbra: Almedina.
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3.2 - Enquadramento Legal

3.2.1 - A Evolugéo da Contabilidade Publica

A contabilidade publica em Portugal (Caiado et al, 2007), até 1974, assentava huma
contabilidade orcamental, também designada de contabilidade administrativa, baseada nos
Cdédigos Administrativos, e nas regras da Lei do Orcamento de Estado. Visava, essencialmente,
servir o Governo no gue respeitasse ao controlo orcamental e ao cumprimento da lei. O sistema
contabilistico usado era a base de caixa, utilizando o método de registo unigrafico. Apés 1974,
ocorreram grandes mudancas no Sector Publico, porém a contabilidade publica permaneceu
sensivelmente igual. Contudo, com a adesdo a CEE em 1986, Portugal passou a estar sujeito a
mais estimulos as reformas, que se viriam a concretizar a partir da revisdo da Constituicdo da
Republica Portuguesa em 1989 (p. 31).

A Reforma da Administracdo Financeira do Estado assentou em trés grandes pilares: a
nova Lei do Enquadramento do Orcamento do Estado, a Lei de Bases da Contabilidade Publica e
0 novo Regime da Administrag&o Financeira do Estado. Esta reforma teve inicio em 1990 com a
publicacdo da Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro — Lei de Bases da Contabilidade Publica, na qual
ficaram estabelecidos dois regimes financeiros para os servicos e organismos da Administracdo
Central.

Segundo o art. 14° do referido documento, 0s servicos e organismos com autonomia
administrativa deveriam usar o sistema de contabilidade unigrafico, devendo organizar uma
contabilidade analitica indispensavel a avaliacdo dos resultados da gestdo. Por sua vez, os
servicos e organismos com autonomia administrativa e financeira deveriam passar a utilizar um
sistema de contabilidade “digrafico e moldado no Plano Oficial de Contabilidade (POC), no plano
de contas especialmente aplicavel as instituicbes bancarias ou ainda noutro plano de contas oficial
adequado”.

Outro facto relevante, foi a especial atencéo que o controlo passou a merecer. De acordo
com o0 n° 1 do art. 11° relativamente aos servicos e organismos dotados de autonomia
administrativa e financeira, refere que a fiscalizagdo da gestdo orcamental sera efectuada “através
de um sistema de controlo sistematico sucessivo”, e quando necessario, através da “verificagéo
directa da contabilidade dos préprios servigos e organismos”. O n.° 2 do mesmo artigo, acrescenta
que este controlo “abrangera a regularidade financeira e a eficiéncia e eficacia das despesas
efectuadas”. Para estes servicos e organismos com autonomia administrativa e financeira, o n.° 1
do art. 12° refere que “deverdo dispor de meios de fiscalizagdo interna tecnicamente
independentes dos respectivos 6rgdos de direcgéo”.

Em 1991 surge a Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro — Enquadramento do Or¢camento do
Estado (posteriormente revogada pela Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto, alterada entretanto,
vigorando actualmente a Lei n.° 52/2011 de 13 de Outubro) que fixa 0 novo enquadramento e
reformula o sistema de execucdo orcamental. Também este documento revela preocupa¢des com

a fiscalizagdo. Neste sentido, o art. 21° refere que “a fiscalizacdo administrativa da execucgéo
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orcamental compete, além de a prépria entidade responséavel pela gestdo e execucéo, a entidades
hierarquicamente superiores e de tutela, a 6rgdos gerais de inspeccéo e controlo administrativo e
aos servicos de contabilidade publica”.

Este documento, como ja referido, foi revogado pela Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto,
que estabeleceu as regras e os procedimentos a ter em conta aquando da elaboracdo e execucao
do Orcamento do Estado (art. 1°). A crescente importancia do controlo também ficou patente neste
documento referindo, no n.° 5 do art. 55°, que “os servigos ou instituicbes responsaveis pela
execucao orcamental e os respectivos servicos de orcamento e contabilidade publica elaboram,
organizam e mantém em funcionamento sistemas e procedimentos de controlo interno das
operacBes de execucdo do Orcamento, os quais poderdo envolver, nos casos em que tal se
justifique, o recurso a servigos de empresas de auditoria”.

Em 1992 é publicado o Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho, que consagra 0 novo
Regime da Administracdo Financeira do Estado (RAFE). Este diploma (art. 1°) veio definir as
normas legais de desenvolvimento do regime de administracdo financeira do Estado a que se
refere a Lei de Bases da Contabilidade Puablica (Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro). Entre outras
matérias, este documento estabeleceu os regimes de contabilidade a aplicar aos servigos e
organismos pertencentes ao sector publico administrativo. Além destes aspectos, o RAFE veio
conferir maior autonomia aos servi¢os e organismos da Administragdo Publica, conciliando com as
necessidades de um rigoroso controlo, assim como veio definir “os requisitos gerais a que deve
obedecer a realizacdo das despesas feitas por esses servigcos ou organismos:

» Conformidade legal, o que pressupde que sO se devera efectuar despesas desde que
exista lei que autorize;

» Regularidade financeira, isto €, a despesa s6 devera fazer-se se estiver inscrita no
orcamento e adequadamente classificada;

» Economia, eficiéncia e eficicia, significando em termos gerais que a autorizacdo da
despesa visa a obtengdo do méaximo rendimento e o acréscimo de produtividade”.
(Pascoal & Ribeiro, 2001, p. 7-8)

Estes autores acrescentam que, ‘o controlo de gestdo orgamental nestas entidades
devera fazer-se de forma sistematica e sucessiva e incluird a fiscalizagdo da regularidade
financeira e a andlise da eficiéncia e eficacia dos servigos e organismos (cf. Art. 10° da Lei n.° 8/90
e art. 50° do Decreto-Lei n.° 155/92)” (p. 8), sendo que, de acordo com o art. 53°, as modalidades
de controlo (fiscalizag&o) previstos sao:

» “Autocontrolo pelos 6érgdos competentes dos proprios servigos e organismos;

» Controlo interno, sucessivo e sistemético, da gestdo, designadamente através de
auditorias a realizar aos servicos e organismos;

» Controlo externo, a exercer pelo Tribunal de Contas, nos termos da sua legislacédo
propria”.

Na sequéncia da publicacdo da Lei de Bases da Contabilidade Publica e do Regime de
Administracdo Financeira do Estado, é aprovado, em 1997, o Plano Oficial de Contabilidade
Pablica (POCP), através do Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de Setembro. Este documento foi
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interpretado como um instrumento indispensavel para dotar o Estado de um sistema de contas
adequado as necessidades de uma Administracdo Publica moderna, que visava permitir, por um
lado, a analise das despesas publicas segundo critérios de legalidade, economia, eficiéncia e
eficacia, e por outro, o reforco da clareza e transparéncia da gestao dos dinheiros publicos e das
relacdes financeiras do Estado (n.° 2 e 3 do Decreto-Lei n.° 232/97). O n.° 6 deste documento
refere que o principal objectivo do POCP seria “criar condi¢bes para a integragdo dos diferentes
aspectos — contabilidade orcamental, patrimonial e analitica — numa contabilidade publica
moderna, que constitua um instrumento fundamental de apoio a gestédo das entidades publicas e a
sua avaliagdo”. Refere ainda, o n.° 7 deste documento, que o POCP deveria permitir:
» A tomada de decisdes estratégicas no dominio orcamental;
» Disponibilizar informacéo para apoiar a actividade de controlo da actividade financeira da
Administracdo Publica pelas entidades com competéncia legal nesse dominio e reforcar
a transparéncia da situacéo financeira e patrimonial, bem como das rela¢des financeiras
do Estado;
> A obtencdo expedita dos elementos indispensaveis ao calculo dos agregados relevantes
da contabilidade nacional.

Figura 6: Evolucao da Contabilidade na Administracdo Publica

Antes da Com a Publicacéo do
RAFE Depois da RAFE (1990-...) POCP (1997) e dos planos
1929-90 sectoriais
Regime Financeiro Sistema Contabilistico
Unigréfico - Base Digrafico - Integragcédo da
Senicos Simples| I -2 —
Regime geral - i
Caixa contabilidade orcamental
Senigos com Senvigos com Autonomia Digrafico - Base de
Autonomia | Administrativa —>| com a contabilidade
Administrativa Acréscimo
patrimonial e analitica
Senigos e Regime Excepcional -
—>) ) .
Fundos Senigos com Autonomia
Auténomos Administrativa e Financeira

Fonte: Caiado et al (2007, p. 40)

O POCP é de aplicagdo obrigatoria “a fodos os servigos e organismos da administragdo
central, regional e local que ndo tenham natureza, forma e designacdo de empresa publica, bem
como & Seguranga Social”. E, também, aplicavel “as organizagbes de direito privado sem fins
lucrativos que disponham de receitas maioritariamente proveniente do Orgcamento do Estado” (n.°
1 en.°2do art. 2° do Decreto-Lei n.° 232/97).
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De referir que, o art. 5° do referido diploma legal, previa a publicacdo de planos de
contabilidade sectoriais. Neste sentido, como consequéncia da criagdo do POCP, surgiram o0s
seguintes planos:

> Em 1999, através do Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de Fevereiro, o Plano Oficial de
Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL);
> Em 2000, através da Portaria n.° 794/2000, de 20 de Setembro, o Plano Oficial de

Contabilidade Publica para o Sector da Educacédo (POC — Educacao);

» Em 2000, através da Portaria n.° 898/2000, de 28 de Setembro, o Plano Oficial de

Contabilidade do Ministério da Saude (POCMS); e

» Em 2002, através do Decreto-Lei n.° 12/2002, de 25 de Janeiro, o Plano Oficial de

Contabilidade do Sistema de Solidariedade e de Seguranca Social (POCISSSS).

Na figura seguinte (figura 7), podemos observar os diferentes sistemas contabilisticos
aplicados no Sector Publico, assim como as diferentes entidades nas quais estes devem ser

aplicados.

Figura 7: Entidades e Sistemas Contabilisticos no Sector Publico

POC - Educacédo
Sector Administracéo
POCMS
é — ﬁ
Central
Publico P POCP
Administracdo
Administrativo | = — @) —— POCAL
Regional e Local
(SPA) Seguranga C
—_— — EE— POCISSSS
Social
Organismos de com mais de 50% P POCP e/ou
Direito Privado das Receitas qualquer plano
e Totais - > sectorial
sem fins provenientes do dependendo do tipo
lucrativos OE de organismo
Sector Publico Empresas
> Publicas e e SNC
Empresarial Municipais

Fonte: Caiado et al (2007, p. 44)

3.2.2 -0 SCI na Administracdo Financeira do Estado

O Programa do XIll Governo Constitucional da Republica Portuguesa conferiu um “lugar

de destaque a funcéo de controlo no quadro da reforma da Administracao Publica, com particular

énfase para o reforgo e reviséo do sistema de controlo financeiro”."> Neste sentido, foi aprovado o

1 Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de Junho
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Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de Junho, que instituiu o Sistema de Controlo Interno (SCI) da
Administracdo Financeira do Estado, colocado na dependéncia do Governo, e em especial
articulacdo com o Ministério das Financas (art. 1°).

Este diploma legal visava estruturar o sistema nacional de controlo interno da
administracdo financeira do Estado, assim como, consagrar um modelo articulado, integrado e
coerente de controlo. O n.° 1 do art. 2° acrescenta que o SCI “visa assegurar 0 exercicio coerente
e articulado do controlo no ambito da Administragdo Publica”, e que compreende “os dominios
orcamental, econdémico, financeiro e patrimonial’.

O n.° 2 do art. 2° do Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de Junho, conceitua o controlo da
seguinte forma:

“Controlo interno consiste na verificacdo, acompanhamento, avaliacdo e informacéo

sobre a legalidade, regularidade e boa gestéo, relativamente a actividades, programas,

projectos, ou operac¢des de entidades de direito publico ou privado, com interesse no

ambito da gestéo ou tutela governamental em matéria de finangas publicas, nacionais e

comunitarias, bem como de outros interesses financeiros publicos nos termos da lei”.

O SCI é integrado pelas Inspec¢Bes-Gerais, pela Direcgdo Geral do Orgamento (DGO),
pelo Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social (IGFSS) e pelos 6rgdos e servicos de
inspeccao, auditoria ou fiscalizagdo que tenham como fun¢éo o exercicio do controlo interno (art.
3° do referido diploma legal).

De acordo com o art. 4° deste Decreto-Lei, 0 SCI estd estruturado em trés niveis de
controlo:

» 1° Nivel - Controlo operacional — ‘“consiste na verificagdo, acompanhamento e
informacéo, centrado sobre decisdes dos 6rgdos de gestdo das unidades de execucéo
de accles, é constituido pelos 6rgaos e servicos de inspecc¢éo, auditoria ou fiscalizagdo
inseridos no ambito da respectiva unidade” (n.° 2 do art. 4°);

» 2.° Nivel - Controlo sectorial — “consiste na verificacdo, acompanhamento e informacao
perspectivados preferentemente sobre a avaliagdo do controlo operacional e sobre a
adequacdo da insercdo de cada unidade operativa e respectivo sistema de gestdo, nos
planos globais de cada ministério ou regido, sendo exercido pelos 6rgdos sectoriais e
regionais de controlo interno” (n.° 3 do art. 4°);

» 3.° Nivel - Controlo estratégico — “consiste na verificagdo, acompanhamento e
informagédo, perspectivados preferentemente sobre a avaliagdo do controlo operacional e
controlo sectorial, bem como sobre a realizacdo das metas tracadas nos instrumentos
provisionais, designadamente o Programa do Governo, as Grandes Op¢des do Plano e o
Orcamento do Estado.”

Podemos observar, graficamente, a disposi¢do destes niveis de controlo das Financas

Publicas na figura seguinte (figura 8).

40 |Pagina



O Controlo Interno nas Juntas de Freguesia

Figura 8: Sistema Nacional de Controlo das Finangas Publicas

CONTROLO
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ASSEMBLEILA DA TRIBUNAL DE

REPUBLICA CONTAS

L £
Controlo Conirolo
Politico Financeiro

{técnico e jurisdicional)

CONTROLO
INTERNO

3.2 NIVEL
{eontrolo estratégicn)

TUTELA 27 MNIVEL
{comtrolo sectorial )
1.° NIVEL
{controlo operacional
ENTIDADE
Auto-controlo

ADMINISTRACAO PUBLICA

Fonte: Tribunal de Contas (2009, p. 25)

As accdes realizadas pelos 6rgaos de controlo referidos em cada um dos niveis devem
ser planeadas e avaliadas de forma articulada, de modo a assegurar o funcionamento coerente e
racional do sistema nacional de controlo interno, baseado nos seguintes principios de
coordenacdo (art. 5° do Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de Junho):

» Suficiéncia dos controlos — “o conjunto de acgbes de controlo realizados deve assegurar
a inexisténcia de areas nao sujeitas a controlos, ou sujeitas a controlos redundantes”,

» Complementaridade dos controlos — a actuagéo dos 6rgédos de controlo deve verificar-se
no respeito pelas “suas areas de interven¢cdo e pelos niveis em que se situam, com
concertacdo entre eles quanto as fronteiras a observar e aos critérios e metodologias a
utilizar nas intervengées”,

» Relevancia dos controlos - o planeamento e realizagdo das interven¢gfes devem ter em
conta “a avaliag&o do risco e a materialidade das situacdes objecto de controlo”.

Com o objectivo de assegurar a observancia dos referidos principios e garantir o
funcionamento do SCI, foi criado o Conselho Coordenador do Sistema de Controlo Interno,
composto por todos os inspectores-gerais, pelo director-geral do Orcamento, pelo presidente do
Conselho Directivo do Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, e pelos demais
titulares de Orgdos sectoriais e regionais de controlo interno. Este Conselho é presidido pelo
Inspector-Geral de Finangas, funcionando junto do Ministério das Financgas e constituindo-se como
um 6rgéo de consulta do Governo em matéria de controlo interno (art. 6° do Decreto-Lei n.°

166/98, de 25 de Junho). De referir, ainda, que o TC pode fazer-se representar nos trabalhos
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sobre os planos e relatdrios anuais, como observador, no Conselho Coordenador do SCI (art. 8°
do Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de Junho).

Segundo o art. 10° deste diploma legal, a disciplina operativa do SCI e o modo de
funcionamento do Conselho Coordenador do SCI seriam estabelecidas em decreto regulamentar

posterior, 0 que se concretizou com a aprovacao do Decreto Regulamentar n.° 27/99, de 12/11.
3.3 —Juntas de Freguesia

Segundo Patricio (n.d)20 as Juntas de Freguesia derivam das Juntas da Paréquia
(criadas em 1830 pelo Governo Provisério, através do Decreto de 26 de Novembro) que tiveram
origem nas freguesias religiosas e que correspondiam aos seus limites territoriais, constituindo-se
como a mais pequena unidade administrativa da Epoca Contemporanea. Em 1913 s&o criadas as
paréquias civis pela Lei n.° 88 de 7 de Agosto. De acordo com a Lei n.° 621 de 23 de Junho de
1916, as pardquias civis passaram a ser designadas por Freguesias.

A Revolucdo de 25 de Abril de 1974 “veio criar em Portugal condicbes para que se

iniciasse um periodo de grande autonomia local’™

. Em consequéncia, conforme o Preambulo da
CRP, “a Revolucgéo restituiu aos Portugueses os direitos e liberdades fundamentais. No exercicio
destes direitos e liberdades, os legitimos representantes do povo reinem-se para elaborar uma
Constituicdo que corresponde as aspiracbes do pais”, que viria a ser aprovada a 2 de Abril de
1976 pela Assembleia Constituinte.

A CRP contemplou, desde o inicio, as autarquias locais, estabelecendo no art. 235° que
“a organizacdo democratica do Estado compreende a existéncia de autarquias locais”, definindo
estas como “pessoas colectivas territoriais dotadas de 6rgados representativos, que visam a
prossecugéao de interesses proprios das populagdes respectivas”.

Apesar de, segundo a Direccdo Geral das Autarquias Locais (DGAL)ZZ, as formas de
organizagdo autarquica das comunidades locais em Portugal remontar, pelo menos, a época
medieval, a actual organizagdo democratica das autarquias locais portuguesas foi, como
anteriormente referido, constitucionalmente consagrada em 1976. “A democracia local foi
inaugurada em 1977, com a realizagdo das primeiras eleigbes autarquicas”.

Em 1985, o Conselho da Europa aprovou a Carta Europeia de Autonomia Local
(aprovada pela Resolugcdo da Assembleia da Republica n.° 28/90 de 23.10) que consagrava as
autarquias locais como um dos principais fundamentos de todo o regime democratico,
acrescentando no seu art.° 2° que o "principio da autonomia local deve ser reconhecido pela
legislacdo interna e, tanto quanto possivel, pela Constituicdo". O conceito de autonomia local é

apresentado no art. 3°, como sendo o “direito e a capacidade efectiva de as autarquias locais

%0 patricio, Sandra (n.d.) Historia (das Juntas de Freguesia). Publicado pela Junta de Freguesia de Sines.
Sines. Documento disponivel em: http://www.jf-sines.pt/AFreguesia/Historia/Paginas/Historia.aspx
2! Junta de Freguesia de Pampilhosa (2009). Historia Administrativa das Juntas de Freguesia. Pampilhosa,
Mealhada. Documento disponivel em: http://www.jf-
E)Zampilhosa.pt/index.php?option:com_content&view:article&id:82&ltemid:97

Direc¢do-Geral das Autarquias Locais. (2011). O que sdo as Autarquias Locais. Obtido em
http://www.dgaa.pt/default.asp?s=12168.
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regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das
respectivas populacdes, uma parte importante dos assuntos publicos”.

O art. 236° da CRP identifica, como autarquias locais, as freguesias, 0s municipios e as
regides administrativas. Segundo a DGAL (2011)*®, Portugal tem “308 municipios, dos quais 278
no continente e 30 nas Regibes Autbnomas dos Agores e da Madeira”, e ainda “4259 freguesias,
das quais 4050 no territorio continental e 209 nos territérios insulares”. A mesma entidade refere
que todas elas “tém pessoal, patriménio e finangas préprios”, € que a sua gestdo compete “aos
respectivos 6rgédos, razdo pela qual a tutela do Estado sobre a gestéo patrimonial e financeira dos
municipios e das freguesias & meramente inspectiva”, ficando assim salvaguardada “a
demaocraticidade e a autonomia do poder local”.

Quanto as Financas Locais, a DGAL refere que, “‘no quadro da reparticdo dos recursos
publicos, as autarquias locais disp6em de receitas proprias, beneficiando ainda de receitas
provenientes dos impostos do Estado. As transferéncias financeiras do Estado para os municipios
e para as freguesias, no ambito do Fundo Geral Municipal (FGM), do Fundo de Base Municipal
(FBM), do Fundo de Coesédo Municipal (FCM) e do Fundo de Financiamento das Freguesias
(FFF), sao processadas pela DGAL”.

Em termos de organizagdo, o art.° 239 da CRP estabelece que as autarquias locais
compreendem uma assembleia eleita dotada de poderes deliberativos e um 6rgdo executivo
colegial perante ela responsavel, sendo ambos constituidos por um nimero adequado de
membros.

Ao nivel de Freguesias, o art.° 244 da CRP, refere que os seus 6rgaos representativos
sdo a Assembleia de Freguesia e a Junta de Freguesia. A Assembleia de Freguesia é o 6rgao
deliberativo (art. 245° da CRP) e a Junta de Freguesia é o 6rgédo executivo colegial da freguesia
(art. 246°). De referir que as Freguesias sdo o 6rgdo democratico mais préximo da populacao,
constituindo-se como a base do sistema democratico, revestindo-se duma importancia acrescida.

Em 2002 foi publicada a Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro, que estabeleceu o regime
juridico do funcionamento dos érgaos dos municipios e das freguesias, assim como as suas
competéncias (este diploma legal veio substituir o primeiro documento legal que estabeleceu este
regime, a Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro).

Relativamente a Assembleia de Freguesia, o art. 4° (assim como o n.° 2 dos art. 239° da
CRP) refere que é eleita directamente pelos cidaddos recenseados na freguesia, segundo o
sistema de representacdo proporcional. A sua composi¢ao varia consoante o nimero de eleitores.
Assim, de acordo com o art 5° da Lei n.° 5-A/2002, sera composta por:

» 19 membros, se o numero de eleitores for superior a 20000;
» 13 membros, se superior a 5000 eleitores e inferior ou igual a 20000;
» 9 membros, se superior a 1000 eleitores e igual ou inferior a 5000;

» 7 membros, se o niumero de eleitores for igual ou inferior a 1000.

2 Direc¢do-Geral das Autarquias Locais. (2011). O que sdo as Autarquias Locais. Obtido em

http://www.dgaa.pt/default.asp?s=12168.
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As competéncias da Assembleia de Freguesia constam do art.° 17 da Lei n.° 5-A/2002
de 11.01, das quais se salienta, num contexto de controlo, a alinea e) do n.° 1, “acompanhar e
fiscalizar a actividade da junta”. Como se pode constatar no n.° 2 deste artigo 17°, algumas das
competéncias previstas no art. 34° - competéncias da Junta de Freguesia, carecem de aprovacao,
apreciacdo e autorizacao da Assembleia de Freguesia., tais como 0s exemplos que se seguem:

» Aprovar as opcdes do plano, a proposta de orcamento e suas revisoes;

> Apreciar o Inventarios de todos os bens, direitos e obrigagdes patrimoniais e respectiva
avaliacdo, assim como apreciar e votar os documentos de prestacao de contas;

> Autorizar a freguesia a contrair empréstimos de curto-prazo e a proceder a aberturas de
crédito;

> Aprovar posturas e regulamentos;

> Ratificar a aceitacdo da pratica de actos da competéncia da Camara Municipal,
delegados na Junta.

No que respeita & Junta de Freguesia, 6rgdo executivo como anteriormente referido, o
n.° 2 do art.° 23 da Lei n.° 5-A/2002 refere que “é constituida por um presidente e por vogais,
sendo que dois exercerdo as fungbes de secretario e de tesoureiro”. De acordo com o n.° 1 do art.
24°, o presidente da junta serd o cidaddo que encabecgar a lista mais votada na eleicdo para a
assembleia de freguesia. Relativamente aos vogais, 0 n.° 2 do art. 24° refere que estes serao
eleitos pela assembleia de freguesia, mediante proposta do presidente da junta. Ainda
relativamente aos vogais, 0 seu numero é variavel mediante o nimero de eleitores:

» Nas freguesias com 5000 ou menos eleitores havera dois vogais;
» Nas freguesias com mais de 5000 eleitores e menos de 20000, serdo quatro;
» Nas freguesias com 20000 ou mais eleitores, 0 nUmero de vogais sera de seis.

Quanto as suas competéncias, de acordo com o art. 33° da Lei n.° 5-A/2002, estas
podem ser proprias, ou delegadas pela Camara Municipal (conforme art. 37 da Lei n.° 5-A/2002).
Estas dltimas terdo de ser objecto de protocolo de delegacdo de competéncias, sendo que esta
depende da aprovacdo da Junta de Freguesia, necessitando de ratificacdo por parte da
Assembleia de Freguesia.

No que concerne as competéncias proprias, estas constam do art. 34° deste diploma
legal, das quais se destacam:

> Relativamente & organizacdo e funcionamento dos seus servicos e da sua gestdo
corrente (n.°1 do art. 34°), compete a Junta de Freguesia gerir 0S seus servicos e 0s

seus recursos humanos; administrar e conservar o patriménio da freguesia; elaborar e

manter actualizado o cadastro dos bens mdveis e iméveis da freguesia; assim como

adquirir os bens méveis necessarios ao funcionamento dos servigos e alienar os que se
tornem dispensaveis;

» No ambito do planeamento da respectiva actividade e da gestéo financeira (n.° 2 do art.
34°), compete a Junta de Freguesia elaborar e submeter a aprovacdo da Assembleia de

Freguesia as opc¢Bes do plano e a proposta do orcamento, assim como as revisdes as

opcBes do plano e ao orgcamento que sejam necessarias; executar as opcdes do plano e
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orcamento, bem como aprovar as suas alteracdes; elaborar e aprovar a norma de
controlo interno, bem como o inventario de todos os bens, direitos e obrigactes
patrimoniais e respectiva avaliacdo, e ainda os documentos de prestacdo de contas que
deverdo ser submetidos a apreciacao do 6rgdo deliberativo; e remeter ao Tribunal de
Contas os documentos de prestacdo de contas da Freguesia;

» No que se refere ao ordenamento do territério e urbanismo (n.° 3 do art. 34°), é da
competéncia da Junta de Freguesia participar e colaborar com a Camara Municipal no
processo de elaboragéo dos planos municipais de ordenamento do territorio, assim como
facultar a sua consulta aos interessados; aprovar operacfes de loteamento urbano e
obras de urbanizacéo, respeitantes a terrenos integrados no dominio patrimonial privado
da freguesia; pronunciar-se sobre projectos de construcéo e de ocupacédo da via publica
sempre que solicitado pela Camara Municipal, e executar, por empreitada ou
administracdo directa, as obras que constem das op¢des do plano e tenham dotagéo
orcamental adequada nos instrumentos de gestéo previsional;

» Ao nivel dos equipamentos integrados no respectivo patriménio, compete a Junta de
Freguesia gerir, conservar e promover a limpeza dos cemitérios, de balnearios,
lavadouros e sanitarios publicos; gerir e manter parques infantis pablicos, assim como
zelar pelos chafarizes e fontandrios existentes; e promover a conservacgao de abrigos de
passageiros ndo concessionados;

> No ambito das suas relagBes com outros érgédos autarquicos, é da competéncia deste
6rgdo formular propostas ao 6rgao deliberativo sobre matérias da competéncia deste;
elaborar e submeter a aprovacado do 6rgdo deliberativo posturas e regulamentos com
eficcia externa, necesséarios a boa execucdo das atribuicdes cometidas a freguesia; e
deliberar e propor a ratificacdo do 6érgdo deliberativo a aceitacdo da préatica de actos
inseridos na competéncia de 6rgdos do municipio, que estes nela pretendam delegar.
Um outro aspecto importante das autarquias locais, prende-se com o seu financiamento.

Tal como refere a DGAL*, 0 n.° 2 do art. 238° da CRP definiu que “o regime das finangas locais
sera estabelecido por lei e visara a justa reparticdo dos recursos publicos pelo Estado e pelas
autarquias e a necessaria correcgdo de desigualdades entre autarquias do mesmo grau”. Neste
sentido, est4 em vigor a Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro, Lei das Finangas Locais (que revogou a
Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto), que define no art. 17° as receitas das freguesias:

» “50% do produto da receita do IMI sobre prédios rusticos;

» O produto de cobranca de taxas, nomeadamente provenientes da prestacao de servigos
pelas freguesias;

» O rendimento de mercados e cemitérios das freguesias;

» O produto de multas e coimas fixadas por lei, regulamento ou postura que caibam as

freguesias;

2 Direc¢do-Geral das Autarquias Locais. (2012). Fundo de Financiamento das Freguesias. Obtido em
http://www.dgaa.pt/default.asp?s=12106.
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» O rendimento de bens préprios, méveis ou iméveis, por elas administrados, dados em
concessao ou cedidos pela exploracéo;

O produto de herancgas, legados, doacdes e outras liberalidades a favor das freguesias;
O produto da alienagéo de bens préprios, moveis ou imoveis;

O produto de empréstimos de curto prazo;

YV V V V

Outras receitas estabelecidas por lei ou requlamento a favor das freguesias”.

Através de acordos entre as partes e ao abrigo das competéncias delegadas pela
Céamara Municipal na Junta de Freguesia, as actividades resultantes desta delegagcdo de
competéncias sera custeada pelo municipio, constituindo-se como mais uma fonte de
financiamento das Juntas de Freguesia.

Conforme o art. 30° deste diploma legal, “as freguesias tém direito a uma participacao
nos impostos do estado equivalente a 2,5% da média aritmética simples da receita do IRS, IRC e
do IVA, nos termos do n.° 2 do art. 19°, a qual constitui o Fundo de Financiamento das Freguesias
(FFF)”. Os montantes das transferéncias financeiras correspondentes as receitas das freguesias
previstas neste artigo sdo anualmente inscritas na Lei do Orgamento de Estado, e sao transferidos
trimestralmente até ao dia 15 do 1° més do trimestre correspondente (art. 31° da Lei n.° 2/2007, de
15 de Janeiro). A distribuicdo do FFF pelas freguesias obedece aos critérios estipulados no art.
32° deste diploma legal, que séo:

> “50% a distribuir de acordo com a sua tipologia:

+ 14% a distribuir igualmente por todas as freguesias integradas em areas

predominantemente urbanas;

+ 11% a distribuir igualmente por todas as freguesias integradas em areas mediamente

urbanas;

+ 25% a distribuir igualmente por todas as freguesias integradas em Aareas

predominantemente rurais;
» 5% igualmente por todas as freguesias;
» 30% na razéo directa do niumero de habitantes;
» 15% na razdo directa da area”.

Do exposto, percebe-se o0 que sédo as Juntas de Freguesia, como estas funcionam, quais
as suas fungdes, 0s seus recursos, mas 0 mais relevante, a sua importancia, é evidenciada pela
mensagem do Executivo da Junta de Freguesia de Moita que afirma que “a importancia das
Juntas de Freguesia como 6rgéo autarquico deve-se sobretudo a relagdo de proximidade com as
populacdes o que lhes permite assumirem-se como agentes activos do progresso, combatendo as
assimetrias, as desigualdades e promover o desenvolvimento econdmico, social e cultural”.
Também a Junta de Freguesia de Cacilhas (2012) declara, no seu sitio da internet, que “as Juntas
de Freguesia desenvolvem servicos relevantes de proximidade e facilitam o acesso das
populag@es e entidades locais a servigos publicos. As Juntas de Freguesia sdo essenciais a vida
das populacdes, dada a sua relagdo de proximidade, vizinhanca e confianga com os cidadaos que

permitem de forma eficaz resolver muitos dos seus problemas do quotidiano”.
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3.4 -POCAL

O Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL) encontra-se
regulamentado no Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22/02, com as altera¢cdes introduzidas pela Lei
n.°162/99, de 14/09, pelo Decreto-Lei n.° 315/2000, de 02/12, pelo Decreto-Lei n.° 84-A/2002, de
05/04, e pela Lei n.° 60-A/2005, de 30/12, constituindo uma das principais reformas da
administragdo financeira e das contas publicas, nos Ultimos anos, na Administracdo Local.
Carvalho et al (2006, p. 28) classifica o POCAL como um “edificio estruturante do ponto de vista
conceptual, organizacional e instrumental da informacdo contabilistica para efeitos de gestao,
controlo e informag&o”.

Iniciada em 1979 pelo Decreto-Lei n.° 243/79, de 25 de Julho, esta reforma comecou por
uniformizar a contabilidade das autarquias locais com a dos servicos publicos, sujeitos até entéo a
Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado. Em 1983, o Decreto-Lei n.° 341/83, de 21 de
Julho, veio aperfeicoar o sistema instituido e introduzir a obrigatoriedade de elaboragéo,
aprovacao e execuc¢do do plano de actividades e da utilizacdo de uma classificagcéo funcional para
as despesas. Para complementar este diploma, surge em 1984 o Decreto Regulamentar n.° 92-
C/84, de 28 de Dezembro, que institucionalizou na administracdo autarquica um sistema
contabilistico, definindo as normas de execugédo da contabilidade das autarquias locais.

A crescente preocupac¢do com os principios de economicidade, eficiéncia e eficacia das
actividades desenvolvidas pelas autarquias locais exigiu um conhecimento integral e exacto da
composicdo do patriménio autarquico e do contributo deste para o desenvolvimento das
comunidades locais, 0 que levou a adopc¢éo do regime estabelecido no Decreto-Lei n.° 226/93, de
22 de Junho, para a contabilidade dos servicos municipalizados, que adaptou o Plano Oficial de
Contabilidade (POC) a organizacdo patrimonial e financeira daqueles servicos. O continuo
desenvolvimento das competéncias e actividades dos municipios, e a crescente exigéncia de
informacao contabilistica para a gestao conduziram a publicagdo do Plano Oficial de Contabilidade
Pablica (POCP) através do Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de Setembro, o qual contemplava a
criacdo de planos contabilisticos sectoriais, surgindo assim o Plano Oficial de Contabilidade das
Autarquias Locais (POCAL) que, por se basear na aplicacdo dos principios do POCP, permitiu dar
uma visdo de conjunto dos entes estaduais, cumprindo o art. 6° da Lei das Financas Locais: “o
regime relativo a contabilidade das autarquias locais visa a sua uniformiza¢do, normalizacdo e
simplificacéo”. Neste sentido, o art. 45° da Lei das Financas Locais define que a contabilidade das
autarquias locais se rege pelo POCAL.

Segundo o Predmbulo do POCAL, o principal objectivo deste consiste na “integracédo
consistente da contabilidade orcamental, patrimonial e de custos numa contabilidade publica
moderna”, constituindo-se como um ‘instrumento fundamental de apoio a gestdo das autarquias
locais”, e que permita:

» O controlo financeiro e a disponibilizacdo de informacao para os 6rgdos autarquicos;
» O estabelecimento de regras e procedimentos especificos para a execuc¢ao orgcamental e

modificacdo dos documentos previsionais;
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> Atender aos principios contabilisticos definidos no POCP;

» Ter em consideragdo os principios de uma utilizagado racional das dotagGes aprovadas e
da melhor gestéo de tesouraria, no ambito da execucéo orcamental;

» Uma melhor uniformizacéo de critérios de previsao;

» A obtencao expedita dos elementos indispensaveis ao calculo dos agregados relevantes
da contabilidade nacional;

> A disponibilizacdo de informacao sobre a situagéo patrimonial de cada autarquia local.

Em conformidade com o POCAL, a contabilidade autarquica devera assentar em quatro

pilares basicos (Carvalho et al, 2006, p. 30):
» Concepcédo da contabilidade como sistema de informacgéo suportada informaticamente;
» Delimitacdo do enquadramento da contabilidade autarquica, através da definicdo do
marco econémico e juridico da actividade financeira das autarquias locais;
> ldentificacdo dos utilizadores da informacgéo de contabilidade publica autarquica;
» Definicdo dos fins a que se destina.

O art. 2° do POCAL refere a obrigatoriedade de aplicacdo do mesmo por todas as
autarquias locais e entidades equiparadas. Por sua vez, o art. 3° enuncia 0 que compde a
contabilidade das autarquias locais, onde consta o SCI. A introducédo deste mecanismo constituiu-
se como uma das principais alteracdes, pelo que a actividade de controlo passou a estar dotada
de uma enorme importancia dentro das autarquias, estando legislada no ponto 2.9 do POCAL.

Refira-se, também, que a implementagdo deste regime contabilistico tornou-se
obrigatério a partir de 1 de Janeiro de 2002 (art. 10° do Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de
Fevereiro)zs, sendo que, até esse momento, se designava por periodo transitério, e que, no
decorrer deste, as autarquias locais podiam optar entre a aplicacdo do regime contabilistico
anterior, e o aprovado pelo referido diploma legal. O n.°2 do art. 10° impunha, ainda, que estas
autarquias, até 1 de Janeiro de 2002, elaborassem e aprovassem 0O inventario e respectiva
avaliacdo, bem como o balanco inicial, os documentos previsionais e o SCI.

Quadro 8: Principais diferengas entre o0 anterior e o novo sistema contabilistico aplicado

aos Municipios, Freguesias e Servigos Municipalizados.

Anterior Sistema Contabilistico Novo Sistema Contabilistico
Informacé&o Contabilistica: . .
o Orgamental Orgamental, Patrimonial e de Custos
Municipios
Informacédo Contabilistica:
] Orcamental Orcamental (regra geral)
Freguesias
Informacéo Contabilistica: . . . .
) o Patrimonial e de Custos Orgamental, Patrimonial e de Custos
Servicos Municipalizados
Legislacéo Diversa POCAL
Em vigor Até 31 de Dezembro de 2001 A partir de 1 de Janeiro de 2002

%0 periodo transitério para a adopcao do POCAL, por parte das autarquias locais, era até 1 de Janeiro de
2001 na redaccao original do Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de Fevereiro, continuando assim na sua primeira
alteracao através da Lei n.° 162/99, de 14 de Setembro, sendo alterada para a redaccao actual através do
Decreto-Lei n.° 315/2000, de 2 de Dezembro.
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Fonte: adaptado de Carvalho et al (2006, p. 23)

Tal como se refere na introdu¢do ao POCAL (§ 1), este € um regime de contabilidade
inovador, no qual se integra os principios orcamentais e contabilisticos, as regras previsionais, 0s
critérios de valorimetria, o balanco e a demonstracéo de resultados, assim como os documentos
previsionais (que se consubstanciam nas Grandes Opcfes e no Orcamento) e os de prestacéo de
contas (mapas de execucdo orcamental, a execucdo anual do plano plurianual de investimento, o
mapa de fluxos de caixa e os anexos as demonstracfes financeiras). Os documentos anuais
definidos permitem conhecer as previsGes estabelecidas pelos responsaveis autarquicos, assim
como o resultado anual da sua actividade e a situacéo patrimonial da autarquia local.

O POCAL define dois regimes de organizacdo contabilistica: um regime completo e um
regime simplificado. Segundo a Comissédo de Coordenacao e Desenvolvimento Regional do Norte
(CCDRN)26 0 regime completo € aplicado a “fodas as autarquias locais (e entidades equiparadas
para efeitos do POCAL) cujo movimento anual de receita seja superior a 5000 vezes o indice 100
da escala indiciaria das carreiras do regime geral da fungdo publica” (€ 1.716.400,00) 2 As
restantes ficam enquadradas no regime simplificado.

Os pontos 2 e 3 das Considera¢gbes Técnicas do POCAL definem os documentos de
prestacdo de contas obrigatérios para cada regime contabilistico. Assim, para as autarquias
sujeitas ao regime completo, os documentos de prestacao de contas obrigatérios e que terdo de
ser remetidos ao Tribunal de Contas séo:

> Balanco;
Demonstracdo de Resultados;
Mapas de Execucdo Orcamental;

Anexos as Demonstra¢des Financeiras;

YV V VYV V

Relatorio de Gestéo.
Para as autarquias sujeitas ao regime simplificado, os documentos de prestacdo de
contas obrigatorios sao:
» Controlo Orcamental — Despesa;
Controlo Orcamental — Receita;
Execuc¢do anual do plano plurianual de investimentos;
Operacdes de tesouraria,;
Contas de ordem;
Fluxos de caixa;
Empréstimos;

Outras dividas a terceiros;

YV V.V V V V VYV V

Caracterizagdo da entidade e relatdrio de gestéo.

% Comissdo de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional do Norte. (2011). POCAL. Obtido em

http://www.ccr-norte.pt/pagina.php?p=322.
27 para 2013, mantém-se o valor do indice 100 referente a 2009, € 343, 28 — n.° 2 da Portaria n.° 1553-
C/2008, de 31 de Dezembro.
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A grande diferenga entre os dois regimes deriva do tipo de organizagdo contabilistica a
que estdo obrigados:

» “As autarquias locais sujeitas ao regime simplificado aplicam unicamente a contabilidade
orcamental;

» As autarquias locais sujeitas ao regime completo utilizam, de uma forma articulada, a
contabilidade orgamental, a patrimonial e a de custos”.

Perante esta contabilidade autarquica, a aposta no controlo e na fiscalizagdo constituem-
se como pilares béasicos para a sua modernizacdo, podendo a auditoria desempenhar aqui um
papel de extrema importancia e garantia de evolugdo da contabilidade publica.

Em termos de auditoria, apesar da Lei de Bases da Contabilidade Publica (art. 12°) e do
Regime de Administracdo Financeira do Estado (art. 53°) definirem a auditoria como uma das
formas de controlo e fiscalizacdo do Sector Publico, e da Lei das Financas Locais (art. 47° e art.
48°) e a DRA 873 (ponto 11)28 preverem a existéncia de auditoria externa, ainda que apenas para
0s municipios e associacdes de municipios que detenham capital em funda¢des ou em entidades
do sector empresarial local, 0 POCAL néo especificou regras muito profundas para a aplicacdo
deste instrumento de apoio aos gestores autarquicos, nomeadamente para as Juntas de
Freguesia, tendo apenas introduzido o SCI que funciona, principalmente, numa o&ptica de
autocontrolo da prépria entidade. Precisamente neste sentido, Carvalho et al (2006, p. 143) refere
que o SCI previsto no POCAL apenas apresenta métodos e procedimentos de controlo por areas
de actuacdo financeira, ndo prevendo as correspondentes formas de controlo. Estas estio
caracterizadas em dois documentos importantes definidos do regime financeiro do Estado:
Decreto-Lei n.° 155/92, de 25 de Julho®®, e a Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto®, respectivamente
nos art. 53° e art 55° onde se definem formas de controlo da gestdo or¢gamental, permitindo
distinguir o controlo interno do controlo externo. Contudo, de acordo com Costa, Pereira e Blanco
(2006, p. 211), o sistema de auditoria e controlo do Sector Publico Autarquico em geral
(administrativo e empresarial) é exercido de varias formas:

» Tribunal de Contas (TC);
Inspeccdo-Geral de Financas (IGF);
Inspeccdo-Geral de Administracdo do Territorio (IGAT);
Conselho Fiscal ou Fiscal Unico (FU);
Revisor Oficial de Contas (ROC);
Org&os de Controlo Interno (Auditoria Interna);
Assembleias Municipais, Assembleias Gerais das Empresas;

vV V.V V V V V

Controlo pelos cidaddos — Livro de Reclamac®es.

Ainda no ambito do POCAL, foram criados dois subgrupos de trabalho, através dos
Despachos n.° 4839/99, de 22 de Fevereiro, publicado no Diario da Republica n.° 57, Il série, de 7
de Marcgo, e n.° 19942/99, de 28 de Setembro, publicado no Diario da Republica n.° 245, Il Série,

de 20 de Outubro, que tinham por objectivo a uniformizacdo do apoio técnico do POCAL e a

%8 Directriz de Revisdo/Auditoria 873 — Autarquias Locais e Entidades Equiparadas
29 Diploma legal que aprova o Regime de Administragcdo Financeira do Estado
¥ Leide Enquadramento Or¢camental
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coordenacdo da formacéo. Estes dois subgrupos sdo: o Subgrupo de formagéo profissional no
ambito do POCAL e o SATAPOCAL (Subgrupo de apoio a aplicagdo do POCAL).

O primeiro tinha por objectivo o lancamento das caréncias de formacdo, bem como a
uniformizacdo dos contetidos das acces de formacdo a realizar sobre o POCAL*. No que
concerne ao SATAPOCAL, este tem por objectivo salvaguardar a uniformidade interpretativa das
questdes suscitadas pelas autarquias locais, propondo notas técnicas e propostas de
modificacdes legislativas, em articulacdo com as orientacdes da Comissdo de Normalizacdo
Contabilistica da Administracdo Publica. Refira-se que, segundo o Regulamento Interno do
SATAPOCAL, este subgrupo é constituido por representantes da DGAL, CCDR, RAA, RAM e
CEFA, comunicado perante o Secretario de Estado da Administracdo Local (art. 2°), sendo que a

sua coordenacao é da competéncia da DGAL.
3.5 - Controlo Interno no POCAL

O POCAL apresenta no seu ponto 2.9 as considerag8es sobre o controlo interno, e o SCI
previsto e a adoptar pelas Autarquias Locais. O SCI é apresentado da seguinte forma:

“Engloba, designadamente, o plano de organizacao, politicas, métodos e procedimentos

de controlo, bem como todos os outros métodos e procedimentos definidos pelos

responsaveis autarquicos que contribuam para assegurar o desenvolvimento das

actividades de forma ordenada e eficiente, incluindo a salvaguarda dos activos, a

prevencdo e deteccdo de situagBes de ilegalidade, fraude e erro, a exactiddo e a

integridade dos registos contabilisticos e a preparacao oportuna de informacao financeira

fiavel.” (ponto 2.9.1).

Tal como refere o Tribunal de Contas (2010), “o controlo interno compreende uma
vertente administrativa, relacionada com o controlo hierarquico e dos procedimentos, e outra
contabilistica, visando, essencialmente, assegurar a fiabilidade da informacédo contabilistica e a
salvaguarda dos activos” (p. 13).

De modo geral, o controlo interno deve proporcionar a organizagéo informagfes precisas
e objectivas que reflectem a realidade, tornar-se indispensavel na deteccdo de erros e fraudes e
permitir atingir o méaximo de resultados com o minimo de recursos humanos, materiais e
financeiros, constituindo-se como uma ferramenta fundamental para a Administracdo Local
implementar qualidade nos servicos publicos, melhorando a resposta as necessidades dos
cidadéos.

Segundo Costa et al (2006, p. 216-217), o SCI integrado no POCAL “ndo visa
expressamente a existéncia de um 6rgdo de controlo especifico da autarquia, mas sim um
conjunto de procedimentos incluidos no sistema contabilistico e de processo das transacg¢des na

linha do preconizado na norma do IFAC n.° 6”.

% Secretaria Regional do Plano e Finangas da Madeira. POCAL. Informagéo disponivel em http://srpf.gov-
madeira.pt/?modo=conteudos&conteudo=0-pocal#3
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Para Carvalho et al (2006, p. 142), o SCI previsto no POCAL segue o COSO no seu
entendimento sobre o controlo interno, defendendo que este tem por base trés objectivos:

» A conformidade as leis e regulamentos;

> A fiabilidade das informac@es produzidas;

> Arealizacdo e optimizacdo das operacdes.

Precisamente neste sentido, no ponto 2.9.2 enumera os objectivos dos métodos e
procedimentos de controlo:

» Salvaguarda da legalidade e regularidade no que respeita a elaboracdo, execucéo e
modificacdo dos documentos previsionais, a elaboracdo das demonstracdes financeiras
e ao sistema contabilistico;

Cumprimento das deliberacdes dos 6rgaos e das decisdes dos respectivos titulares;
Salvaguarda do patrimonio;

Aprovagéo e controlo de documentos;

vV V V V

Exactidd@o e integridade dos registos contabilisticos, assim como a garantia da fiabilidade
da informacéo produzida;

A\

Incremento da eficiéncia das operacdes;

A\

Adequada utilizacdo dos fundos e o cumprimento dos limites legais a assuncdo de
encargos;

> Controlo das aplicacbes e do ambiente informatico;

» Transparéncia e a concorréncia no ambito dos mercados publicos;

> Registo oportuno das operacbes pela quantia correcta, nos documentos e livros
apropriados e no periodo contabilistico a que respeitam, de acordo com as decisdes de
gestdo e no respeito das normas legais.

A responsabilidade de aprovar e manter em funcionamento um SCl adequado é do
orgdo executivo, assegurando o seu acompanhamento e avaliagdo permanente (ponto 2.9.3). No
entanto, de acordo com a alinea a) do n.°2 do art. 53° da Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro, 0s
regulamentos com eficacia externa e as propostas de alteragdo ao plano de organizacdo da
autarquia, devem ser objecto de aprovacdo pelo 6rgédo deliberativo (Assembleia de Freguesia).
Para um adequado SCI, na definicdo das funcdes de controlo e na nomeacdo dos respectivos
responsaveis, devera atender-se a trés aspectos fundamentais (ponto 2.9.5):

> A identificag8o das responsabilidades funcionais;

» Os circuitos obrigatérios dos documentos e as respectivas verificacoes;

» O cumprimento dos principios da segregacgdo das funcdes de acordo com as normas
legais e os sdos principios de gestdo, nomeadamente para salvaguardar a separacao
entre o controlo fisico e o processamento dos correspondentes registos.

Segundo Carvalho et al (2006, p. 143), o controlo interno pode, ainda, ser caracterizado
considerando que devera efectuar-se prévia, concomitante e sucessivamente a realizacdo das
operacdes de execucdo orcamental, podendo assumir, neste contexto, duas formas: controlo
politico e controlo administrativo. O controlo politico corresponde ao controlo efectuado pelo 6érgao

deliberativo. No que respeita ao controlo administrativo, este assume duas formas:
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> Autocontrolo - € exercido pelos 6rgaos competentes e dirigentes dos proprios servigos e
traduz-se em critérios de organizacao e funcionamento dos 6rgaos e servicos (plano das
organizacdes), e nos respectivos procedimentos, circuitos contabilisticos, e pontos de
controlo, com avaliacao critica pela prépria entidade que decide ou executa;

» Controlo interno - através de auditorias € com uma componente fortemente preventiva,
gue sera exercida pela monitorizacdo sistematica dos sistemas de informacao
implementados, pelas recomendacdes produzidas nos relatérios as auditorias
efectuadas, e pela producéo de estudos e pareceres relativos a temas, procedimentos e
legislagéo relacionada com o sistema financeiro das autarquias locais.

Ainda segundo estes autores (p. 144), o controlo interno definido no POCAL, encontra-se
desenvolvido numa Optica de autocontrolo, o que exigiu um sistema de informacdo e de
procedimentos, sustentado em regulamentos e normas adoptadas, por se considerarem
necessarios e essenciais ao acompanhamento e verificagdo de actividades e fungBes
desenvolvidas pelos funcionarios autarquicos. E desta forma que o POCAL fornece um conjunto
de métodos e procedimentos para auxiliar o SCI.

Os mesmos autores (p. 145-147) defendem que o SCI segundo o POCAL deve abranger

os aspectos representados no quadro 9.

Quadro 9: Composi¢éo do Sistema de Controlo Interno segundo o POCAL

Elementos Descricéo
Norma de Deve conter instrugdes relativas aos procedimentos de gestdo financeira e métodos de
controlo (definicbes das fungdes de controlo, identificacdo das responsabilidades
Controlo funcionais e, circuitos documentais e definicdo dos correspondentes pontos ou verificagdo
Interno de controlo).
Plano Deve incidir sobre a integracéo de todas as fun¢des financeiras consideradas no POCAL,
de definicdo e segregacdo das fungdes, criacdo de um servico de controlo interno e a

. B centralizagao e controlo das compras;
Organizacao

Deve incluir Regulamento dos Inventarios, Regulamento dos Fundos de Maneio e

Regulamentos Regulamento de utilizag&o dos meios informaticos

Manuais Deve existir um Manual de Procedimento Contabilisticos (que inclua as instrucg¢des relativas
de aos procedimentos contabilisticos, a definicdo dos circuitos obrigatérios dos documentos e

. modelos de documentos contabilisticos) e um Manual de Procedimentos de Cadastro
Procedimentos

Manual de

Auditoria Interna

Plano de Contas

Fonte: Adaptado de Carvalho et al (2006, p. 147)

De acordo com o ponto 2.9.9 do POCAL, “os ¢érgdos executivos das Autarquias Locais,
cujas contas sdo enviadas a julgamento do TC, remetem a IGF e a Inspec¢do-Geral da
Administracao do Territério (IGAT) copia da NCI, bem como de todas as suas alteracdes, no prazo
de 30 dias apos a sua aprovagédo.”

O POCAL apresenta, no ponto 2.9.10, um conjunto de métodos e procedimentos

obrigatérios que deverdo constar da NCI. Estes métodos e procedimentos estdo divididos em
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guatro areas distintas, designadamente, as areas de controlo das disponibilidades, de controlo das
contas de terceiros, de controlo das existéncias e de controlo do imobilizado.

No que respeita as disponibilidades (ponto 2.9.10.1 do POCAL), os métodos e
procedimentos de controlo pretendem assegurar que:

» A importancia em numerario existente em caixa seja apenas 0 necessario para as
necessidades diarias, sendo 0 seu montante definido pelo érgdo executivo (2.9.10.1.1 do
POCAL);

> A abertura das contas bancarias tituladas pela autarquia séo previamente sujeitas a
deliberagdo do 6rgdo executivo (2.9.10.1.2 do POCAL);

» Os cheques ndo preenchidos estdo a guarda do responsavel designado para o efeito,
assim como os que ja emitidos tenham sido anulados, inutilizando-se neste caso as
assinaturas, quando as houver, e arquivando-se sequencialmente (2.9.10.1.3 do
POCAL);

» A entrega dos montantes das receitas cobradas por entidades diversas do tesoureiro
deverd ser feita diariamente, utilizando-se para o efeito os meios definidos pelo érgao
executivo (2.9.10.1.4 do POCAL);

» As reconciliagdes bancérias serdo feitas mensalmente e confrontadas com os registos
da contabilidade, pelo responsavel designado para o efeito, que ndo se encontre afecto a
tesouraria, nem tenha acesso as respectivas contas correntes (2.9.10.1.5 do POCAL);

» Quando se verificarem diferengas nas reconciliagbes bancérias, estas serdo averiguadas
e prontamente regularizadas, se tal se justificar (2.9.10.1.6 do POCAL);

» Apbs o término do periodo de validade dos cheques em transito, proceder-se-4 ao
respectivo cancelamento junto da instituicdo bancaria, efectuando-se os necessérios
registos contabilisticos de regularizag¢éo (2.9.10.1.7 do POCAL);

» A virtualizacdo da receita serd evidenciada aquando da emissdo do recibo para
cobranca, sua cobranga e/ou anulagéo (2.9.10.1.8 do POCAL);

» O estado de responsabilidade do tesoureiro pelos fundos, montantes e documentos
entregues a sua guarda sera verificado, na presenca deste ou seu substituto, através de
contagem fisica do numeréario e documentos sob a sua responsabilidade, a realizar pelos
responséveis designados para o efeito, nas seguintes situa¢des (2.9.10.1.9 do POCAL):
a) Trimestralmente e sem aviso prévio;

b) No encerramento das contas de cada exercicio econémico;

c) No final e no inicio do mandato do 6rgdo executivo eleito ou do 6rgdo que o
substituiu, no caso de aquele ter sido dissolvido;

d) Quando for substituido o tesoureiro;

» S&o lavrados termos da contagem dos montantes sob a responsabilidade do tesoureiro,
assinados pelos seus intervenientes e, obrigatoriamente, pelo presidente do érgao
executivo, pelo dirigente para o efeito designado e pelo tesoureiro, nos casos referidos
na alinea c) do ndmero anterior, e ainda pelo tesoureiro cessante, nos casos referidos na
alinea d) do mesmo numero (2.9.10.1.10 do POCAL);
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> Para efeitos de controlo dos fundos de maneio, o 6rgdo executivo devera aprovar um
regulamento que estabeleca a sua constituicdo e regularizacdo, devendo definir a
natureza da despesa a pagar pelo fundo, bem como o seu limite maximo, e ainda
(2.9.10.1.11 do POCAL):

a) A afectacdo, segundo a sua natureza, das correspondentes rubricas da classificacdo
econdémica;

b) A sua reconstituicho mensal contra a entrega dos documentos justificativos das
despesas;

c) A suareposicao até 31 de Dezembro;

» Para efeitos de controlo de tesouraria e do endividamento serdo obtidos junto das
instituicbes de crédito extractos de todas as contas de que a autarquia local é titular
(2.9.10.1.12 do POCAL);

» O tesoureiro responde directamente perante o 6rgdo executivo pelo conjunto das
importancias que lhe s@o confiadas e os outros funcionarios e agentes em servico na
tesouraria respondem perante o respectivo tesoureiro pelos seus actos e omissées que
se traduzam em situacdes de alcance, qualquer que seja a sua natureza, para o que o
tesoureiro deve estabelecer um sistema de apuramento diario de contas relativo a cada
caixa, segundo 0 que se encontre em vigor nas tesourarias da Fazenda Publica, com as
necessérias adaptacgdes (2.9.10.1.13 do POCAL);

> A responsabilidade por situa¢des de alcance nao sdo imputaveis ao tesoureiro estranho
aos factos que as originaram ou mantém, excepto se, no desempenho das suas funcdes
de gestdo, controlo e apuramento de importancias, houver procedido com culpa
(2.9.10.1.14 do POCAL);

» A fiscalizacdo das tesourarias municipais que funcionam nas tesourarias da Fazenda
Pablica obedecem aos principios constantes dos diplomas legais aplicaveis a estas, sem
prejuizo do disposto nos n°s 2.9.10.1.1 a 2.9.10.1.13 (2.9.10.1.15 do POCAL);

» Sempre que, no d&mbito das acc¢bes inspectivas, se realize a contagem dos montantes
sob responsabilidade do tesoureiro, o presidente do 6rgdo executivo, mediante
requisi¢cdo do inspector ou do inquiridor, deve dar instrugbes as instituicbes de crédito
para que fornecam directamente aquele todos os elementos de que necessite para o
exercicio das suas funcées (2.9.10.1.16 do POCAL).

Relativamente as contas de terceiros (ponto 2.9.10.2 do POCAL), os métodos e
procedimentos de controlo deverdo assegurar que:

» As compras serdo feitas pelos responsaveis do sector designado para a realizacao de
compras, com base em requisigdo externa ou contrato, apos verificagdo do cumprimento
das normas legais aplicaveis, nomeadamente, em matéria de assungcdo de
compromissos, de concurso e de contratos (2.9.10.2.1 do POCAL);

> A entrega de bens serd feita no sector designado para o efeito, obrigatoriamente distinto

do sector referido na alinea anterior, onde se procede & conferéncia fisica, qualitativa e
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guantitativa, e se confronta com a respectiva guia de remessa, onde € aposto um
carimbo de "Conferido" e "Recebido", se for o caso (2.9.10.2.2 do POCAL);

» Periodicamente, o funcionario para tal designado fara a reconciliacdo entre os extractos
de conta corrente dos clientes e dos fornecedores com as respectivas contas da
autarquia local (2.9.10.2.3 do POCAL);

» Na contabilidade serdo conferidas as facturas com a guia de remessa e a requisicédo
externa, ap0s o que serdo emitidas as ordens de pagamento e enviadas cOpias dos
documentos ao sector responsavel pelo aprovisionamento (2.9.10.2.4 do POCAL);

» Caso existam facturas recebidas com mais de uma via, sera aposto nas copias, de forma
clara e evidente, um carimbo de "Duplicado" (2.9.10.2.5 do POCAL);

» Se efectuem reconciliagdes na conta de devedores e credores (2.9.10.2.6 do POCAL);

» Se efectuem reconciliacdes nas contas de empréstimos bancarios com instituicbes de
crédito e se controlem os calculos dos juros (2.9.10.2.7 do POCAL);

» Se efectuem reconciliacdes nas contas "Estado e outros entes publicos" (2.9.10.2.8 do
POCAL).

No que concerne as existéncias (ponto 2.9.10.3 do POCAL), os métodos e
procedimentos de controlo pretendem que:

» A cada local de armazenagem de existéncias corresponda um responsavel nomeado
para o efeito (2.9.10.3.1 do POCAL);

» O armazém apenas faca entregas mediante a apresentacdo de requisicdes internas
devidamente autorizadas (2.9.10.3.2 do POCAL);

> As fichas de existéncias do armazém sejam movimentadas de forma a que o seu saldo
corresponda permanentemente aos bens existentes no mesmo armazém (2.9.10.3.3 do
POCAL);

» Os registos nas fichas de existéncias sejam feitos por pessoas que, sempre que
possivel, ndo procedam ao manuseamento fisico das existéncias em armazém
(2.9.10.3.4 do POCAL);

> As existéncias sejam periodicamente sujeitas a inventariacéo fisica, podendo utilizar-se
testes de amostragem, procedendo-se prontamente as regularizacées necessérias e ao
apuramento de responsabilidades, quando for o caso (2.9.10.3.5 do POCAL).

Por dltimo, relativamente ao imobilizado (ponto 2.9.10.4 do POCAL), os métodos e
procedimentos de controlo dever&o assegurar que:

» As fichas do imobilizado serdo mantidas permanentemente actualizadas (2.9.10.4.1 do
POCAL);

» As aquisicbes de imobilizado efectuar-se-do0 de acordo com o plano plurianual de
investimentos e com base em deliberagfes do 6rgdo executivo, através de requisicdes
externas ou documento equivalente, designadamente contrato, emitido pelos
responsaveis designados para o efeito, apds verificagdo do cumprimento das normas
legais aplichveis, nomeadamente em matéria de empreitadas e fornecimentos
(2.9.10.4.2 do POCAL);
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» Serdo realizadas reconciliagdes entre os registos das fichas e os registos contabilisticos
guanto aos montantes de aquisicdes e das amortizagbes acumuladas (2.9.10.4.3 do
POCAL);

» Se efectuara a verificacdo fisica periddica dos bens do activo imobilizado, e que se
conferird com 0s registos, procedendo-se prontamente a regularizacdo a que houver
lugar e ao apuramento de responsabilidades, quando for o caso (2.9.10.4.4 do POCAL).
Contudo, tal como refere o Tribunal de Contas (2010), os érgdos executivos tém a

liberdade de integrar no seu SCI outras areas que sdo igualmente importantes para a sua
organizacdo e que considerem adequados ao desenvolvimento eficiente das respectivas
actividades (p. 14). lgual posicéo tém Carvalho et al (2006) que defendem que o SCI “deve actuar
em outras componentes do Balango (por exemplo sobre a reavaliagdo dos Fundos Patrimoniais),
na Demonstracdo de Resultados, no Mapa de Fluxos de Caixa e na Contabilidade de Custos” (p.
161).

O SCI previsto no POCAL, na prética, segundo Costa et al (2006), “traduziu-se na
elaboracdo por parte das autarquias de manuais onde expressamente se transcrevem o0s
objectivos de controlo interno, bem como algumas formas de concretizar esses objectivos” (p.
217). Acrescentaram, ainda, que a eficicia da implantacdo destes sistemas vai depender muito da
atitude das autarquias ‘perante o controlo (cultura de controlo) e das estruturas criadas para
dinamizar o seu cumprimento e melhoria permanente”.

Carvalho et al (2006) sugerem que, o controlo interno de gestdo previsto nos pontos
2.9.3, 2.9.7 e 2.9.8 do POCAL, obrigardo a manutenc¢do, com caracter permanente, de auditorias
aos servicos. Defendem, ainda, que se tornara imprescindivel a criacdo de um servigo de auditoria
interna, fruto da necessidade de verificacdo da aplicacdo da Norma de Controlo Interno da
autarquia, o qual verificard, acompanhara, avaliar4 e informaré sobre a legalidade, regularidade e
boa gestdo, relativamente a actividades, projectos ou operac¢des desenvolvidas pelos diferentes
servigos autérquicos, o qual tera, como objectivos (p. 144-145):

» “Prevenir ou assinalar as deficiéncias do sistema de controlo;

» Informar sobre a aplicacdo e funcionamento dos regulamentos e procedimentos de
autocontrolo;

» Verificar a fiabilidade da informacéo produzida”.
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PARTE I
METODOLOGIA
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CAPITULO 4 - ENQUADRAMENTO TEORICO

Neste capitulo é apresentado uma breve sintese da literatura apresentada, que dara
origem ao questiondrio a apresentar as Juntas de Freguesia, e que servira de fundamentacao para

0 caso empirico.
4.1 - POCAL

Na sequéncia da Reforma da Administracdo Financeira do Estado, iniciada em 1990 com
a publicacdo da Lei de Bases da Contabilidade Publica, que conduziu a aprovacdo do Plano
Oficial de Contabilidade Publica, em 1997, através do Decreto-Lei n.° 232/97, de 03/09, e que
contemplava a criagdo de planos contabilisticos sectoriais, surge em 1999 o Plano Oficial de
Contabilidade das Autarquias Locais, através do Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22/02, de aplicacao
obrigatéria por todas as autarquias locais (art. 2.° do POCAL) desde 1 de Janeiro de 2002 (art. 10°
do Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22/02, com as alteragbes introduzidas pelo Decreto-Lei n.°
315/2000, de 02/12), concretizando uma reforma profunda na administracdo financeira e nas
contas publicas da Administra¢éo Local.

Este diploma legal definiu dois regimes contabilisticos com base na dimensao financeira
da autarquia: um regime completo, e um regime simplificado. Segundo a Comissdo de
Coordenacédo e Desenvolvimento Regional do Norte (CCDRN)32 0 regime completo é aplicado a
“todas as autarquias locais (e entidades equiparadas para efeitos do POCAL) cujo movimento
anual de receita seja superior a 5000 vezes o indice 100 da escala indiciaria das carreiras do
regime geral da fungdo publica” (€ 1.716.400,00)*. As restantes ficam enquadradas no regime
simplificado.

No que concerne aos documentos de prestacdo de contas obrigatérios para cada regime
contabilistico, segundo os pontos 2 e 3 das Consideracfes Técnicas do POCAL, as autarquias
sujeitas ao regime completo deverdo elaborar e remeter para o Tribunal de Contas o Balango, a
Demonstracdo de Resultados, os Mapas de Execucdo Or¢camental, os Anexos as Demonstra¢cdes
Financeiras e o Relatério de Gestdo. Por sua vez, as autarquias sujeitas ao regime simplificado,
deverdo elaborar os documentos de Controlo Or¢camental (de despesa e de receita), a Execugéo
Anual do Plano Plurianual de Investimentos, as Operagcfes de Tesouraria, as Contas de Ordem,
os Fluxos de Caixa, os Empréstimos, Outras Dividas a Terceiros e a Caracteriza¢do da entidade e
Relatorio de Gestéo.

Em suma, as autarquias locais sujeitas ao regime simplificado aplicam unicamente a
contabilidade orcamental, e as sujeitas ao regime completo utilizam, de forma articulada, a

contabilidade orgamental, a patrimonial e a de custos.

% Comissdo de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional do Norte. (2011). POCAL. Obtido em

http://www.ccr-norte.pt/pagina.php?p=322.
3 para 2013, mantém-se o valor do indice 100 referente a 2009, € 343, 28 — n.° 2 da Portaria n.° 1553-
C/2008, de 31 de Dezembro.
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O objectivo principal do POCAL, de acordo com o predmbulo do mesmo, consistia na
‘integracdo consistente da contabilidade orcamental, patrimonial e de custos numa contabilidade
publica moderna” que, segundo Carvalho et al (2006, p. 30), assenta em quatro pilares basicos:

» A contabilidade devera funcionar como um sistema de informacdo suportado
informaticamente;

» Delimitacdo do enquadramento da contabilidade autarquica, através da definicdo do
marco econdmico e juridico da actividade financeira das autarquias locais;

» Os utilizadores da informagdo de contabilidade publica autarquica deverdo ser
identificados;

» Devera ser definido os fins a que esta se destina.

O mesmo art. 10° do POCAL impunha, ainda, que até a data de implementacao
obrigatéria deste diploma, as autarquias elaborassem e aprovassem o inventario e respectiva
avaliacdo, bem como o balanco inicial, os documentos previsionais e o SCI.

Com o objectivo de auxiliar as autarquias locais na adopcdo e aplicacdo do POCAL,
foram criados o Subgrupo de formacg&o profissional nho dmbito do POCAL e o SATAPOCAL,
através dos Despachos n.° 4839/99, de 22/02, e Despacho n.°c 19942/99, de 28/09,

respectivamente.

4.2 — Controlo Interno

O Sistema de Controlo Interno esta contemplado no POCAL (art. 3.° do POCAL), e a sua
importancia reflecte-se no facto de o Controlo Interno aparecer legislado no ponto 2.9 do POCAL.
Apesar de ndo contemplar a existéncia de um 6rgdo de controlo especifico da autarquia, este
diploma legal apresenta um conjunto de procedimentos incluidos no sistema contabilistico e de
processo das transacc¢des (Costa et al, 2006, p. 216-217).

Segundo Carvalho et al (2006, p. 142), o SCI previsto nho POCAL segue o conceito
apresentado pelo COSO em 1992, tendo por objectivos:

» A conformidade as leis e regulamentos aplicaveis;
> A fiabilidade das informac¢@es produzidas;
> A realizacdo e optimizacao das operacdes.

Para o TC (2009, p.47), o controlo interno visa prevenir a ocorréncia de erros e
irregularidades, e a maximizacdo do desempenho da entidade. Por sua vez, o IIA (citado por
Marcal et al, 2011, p. 13), defende que as premissas do controlo interno visam:

» A confianca e integridade da informacéo;
A conformidade com as politicas, planos, procedimentos, leis e regulamentos;
A salvaguarda dos activos;

A utilizagdo econdmica e eficiente dos recursos;

YV V VYV VY

A realizacdo dos objectivos estabelecidos para as operacfes ou programas.
A responsabilidade de aprovar e manter em funcionamento um SCI adequado é do

Orgéo executivo, devendo assegurar o seu acompanhamento e avaliagdo permanente (ponto 2.9.3
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do POCAL). Contudo, para um adequado SCI, na definicBo das funcbes de controlo e na
nomeacao dos respectivos responsaveis, existem trés aspectos fundamentais a ter em conta
(ponto 2.9.5 do POCAL):

» A identificacdo das responsabilidades funcionais;

» Os circuitos obrigatérios dos documentos e as respectivas verificacdes;

» O cumprimento dos principios da segregacdo de funcfes de acordo com as normas
legais e os sdos principios de gestdo, nomeadamente, para salvaguardar a separagéo
entre o controlo fisico e o processamento dos correspondentes registos.

Segundo Carvalho et al (2006, p. 144) o controlo interno definido pelo POCAL encontra-
se desenvolvido numa Optica de autocontrolo. A sua importédncia € enorme uma vez que 0S
autarcas vao tomar decisdes com base nas informacdes recolhidas através do acompanhamento
do controlo interno, tratando-se de um instrumento privilegiado de autocontrolo da entidade que,
para a optimizacdo do funcionamento da mesma, deve ser permanentemente revisto e ajustado
(Attie, 2000, p. 113).

Desta forma, deve ser dada especial atencdo a concepcado do SCI, devendo obedecer a
principios basicos, como refere Marcal et al (2011, p.14), em consonéncia com o TC (2009, p. 50):

» Segregacdao de fungdes;

O controlo das operagoes;
Definicdo de autoridade e de responsabilidade;

Competéncia do pessoal;

YV V VYV V

Registo metddico dos factos.
A estes, o TC (2009, p. 51), acrescenta ainda outros requisitos essenciais para o regular
funcionamento do SCI:

> Autorizacdo das operacdes;

» Rotacéo periddica do pessoal;

> Avaliacdo adequada de todos os resultados;

» Formacéo permanente ao pessoal.

O SCI previsto no POCAL deve ser visto como um todo e, segundo Carvalho et al (2006,

p.145-147), composto por:

» Norma de Controlo Interno;
Plano de Organizacao;
Regulamentos;
Manuais de Procedimentos;

Manual de Auditoria Interna;

YV V V V V

Plano de Contas.
No seu ponto 2.9.10, o POCAL apresenta um conjunto de métodos e procedimentos
obrigatorios que deveréo fazer parte da NCI, estando divididos em quatro areas distintas:

> Disponibilidades;

» Controlo das Contas de Terceiros;

» Controlo das Existéncias;
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» Controlo do Imobilizado.

A estes, segundo o TC (2010, p. 14), os orgdos executivos tém a liberdade de
acrescentar no seu SCI outras areas que sao igualmente importantes para a sua organizacao e
que considerem adequados ao desenvolvimento eficiente das respectivas actividades.

Contudo, o regular funcionamento do SCI pode ser posto em causa por diversos
factores, entre os quais o conluio de duas ou mais pessoas, ou a inapropriada derrogacédo dos
controlos pela geréncia (ISA 315, p. A47), o que levou Morais et al (2007, p. 30) a evidenciar trés
aspectos criticos do controlo interno: a integridade, os valores éticos, e a competéncia das
pessoas.

Neste sentido, Marcal et al (2011, p. 55), na linha do preconizado pelo TC, destacou as
seguintes limitacdes ao controlo interno:

» O conluio, que nao é totalmente evitado pela segregacédo de funcdes;

» Os poderes de autorizagdo podem ser usados de forma abusiva;

» A competéncia e integridade do pessoal que executa as fun¢gBes de controlo podem
deteriorar-se por razdes internas ou externas;

> A falta de motivacdo dos autarcas para a correcta implantacéo do SCI;

» A impreparacao para operagdes pouco usuais;

> A relacéo custo-beneficio.

Também Costa (2010, p. 233-234) colocou énfase nas limitagdes ao SCI referindo como

factores que merecem especial atencdo os seguintes:
» A dimenséo (no nosso caso, da autarquia);
» A existéncia de erros humanos, conluio e fraudes, colocando especial énfase na
competéncia e integridade moral dos recursos humanos;
> A crescente utilizacdo de meios informéticos.

Em suma, a importancia do SCI é inegavel, e apesar das limitacdes existentes, uma
autarquia deve atribuir especial atencdo ao seu SClI como forma de optimizar o seu
funcionamento. Alias, tal como Morais et al (2007, p. 38) afirmam, “uma entidade de sucesso nao
se compadece com ocorréncias imprevisiveis. E necessario identificar e acompanhar os seus

objectivos, avaliando o controlo interno”.

4.3 — Auditoria

Apesar da auditoria ter sido definida como uma das formas de controlo e fiscalizagédo do
Sector Publico pela Lei de Bases da Contabilidade Publica (art. 12°) e pelo Regime de
Administracdo Financeira do Estado (art. 53°), e a Lei das Financas Locais (art. 47° e art. 48°) e a
DRA 873 (ponto 11) preverem a existéncia de auditoria externa, ainda que apenas para 0S
municipios e associa¢cdes de municipios que detenham capital em fundacfes ou em entidades do
sector empresarial local, a verdade é que o POCAL ndéo especificou regras muito profundas para a

aplicacdo deste instrumento de apoio aos gestores autarquicos, nomeadamente para as Juntas de
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Freguesia, tendo apenas introduzido o SCI que funciona, principalmente, numa o&ptica de
autocontrolo da propria entidade.

Contudo, segundo Carvalho et al (2006, p. 144-145), o controlo interno de gestao
previsto nos pontos 2.9.3, 2.9.7 e 2.9.8 do POCAL, obrigara a manutencdo, com caracter
permanente, de auditorias aos servicos, e que a criacdo de um servico de auditoria interna se
tornara imprescindivel fruto da necessidade de verificacdo da aplicacdo da NCI da autarquia. Este
servigo tera como principais objectivos:

» Prevenir ou assinalar as deficiéncias do SCI;

» Informar sobre a aplicagdo e funcionamento dos regulamentos e procedimentos de
autocontrolo;

» Verificar a fiabilidade da informacao produzida.

Refira-se que, segundo Costa (2010, p. 92), inicialmente a auditoria interna visava a
salvaguarda dos activos das organizacdes, a verificagdo do cumprimento dos procedimentos
estabelecidos pelo 6rgdo de gestdo, a constatacdo acerca da credibilidade da informacéo
financeira e a deteccdo de fraudes, e que a evolugcdo do conceito de auditoria interna (l1A, 1999)
tornou mais abrangente a sua area de accéo, direccionando esta actividade para o acréscimo de
valor e melhoria das operagfes da organizagdo, e ainda o apoio a organizagdo para atingir 0s
seus objectivos.

De acordo com Marcal et al (2011, p. 70), particularmente no que respeita aos
organismos publicos, é legitimo concluir que a actividade de auditoria interna desempenha uma
importante funcdo de apoio as decisdes de gestdo, sempre por consideracdo aos objectivos de
maximizacdo da economia, eficiéncia e eficicia, procurando dar resposta as diversas
necessidades.

Assim, com a cria¢@o de servigos de auditoria interna, ficara concretizada a Reforma da
Administracéo Financeira do Estado, iniciada em 1990 com a Lei de Bases da Contabilidade
Publica, que comecou por dar atengdo a fiscalizagcdo da gestdo orcamental através de um sistema
de controlo sistematico sucessivo (n.° 1, art. 11.°, Lei n.° 8/90, de 20/02), e que previa a existéncia
de meios de fiscalizac&o interna tecnicamente independentes dos respectivos 6rgdos de direc¢éo
Nnos servigos e organismos com autonomia administrativa e financeira (n.° 1 do art. 12.° da referida
Lei).
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CAPITULO 5 - CASO EMPIRICO

Tal como nos refere Hill & Hill (2012, p. 21), uma investigacdo empirica pode ser vista
como uma viagem. Comecou na revisao de literatura sobre o tema escolhido, e agora segue para
a parte empirica da investigacao.

Neste capitulo é apresentado um estudo com o objectivo de aferir o actual nivel de
implementacdo e a importancia do SCI, previsto no POCAL, e implementado pelas Juntas de
Freguesia.

Dado o elevado nimero de Juntas de Freguesia (4050 no territério continental e 209 nos
territérios insulares), optamos por cingir a nossa populacdo da investigacdo as Juntas de
Freguesia dos Concelhos da Maia e de Matosinhos. Desta forma, elaborou-se um questionario,

dirigido aos Presidentes destas autarquias, por forma a podermos concluir sobre o tema.

5.1 — Formulacéo do problema: Objectivo e questdes de investigacéo

De acordo com Quivy & Campenhoudt (2008, p. 44), “a melhor forma de comegar um
trabalho de investigac@o em ciéncias sociais consiste em esforgar-se por enunciar o projecto sob a
forma de uma pergunta de partida. Com esta pergunta, o investigador tenta exprimir o mais
exactamente possivel aquilo que procura saber, elucidar, compreender melhor”. Assim, esta
pergunta, que segundo 0os mesmos autores devera ser clara, exequivel e pertinente (p. 44), visa
traduzir o objectivo que o investigador pretende alcancar.

Segundo Fortin (1999, p. 100), o objectivo de um estudo “é um enunciado declarativo
gue precisa as variaveis-chave, a populacao alvo e a orientacédo da investigagao”.

Com a Reforma da Administracdo Financeira do Estado foi visivel uma crescente
preocupacdo com o controlo e a fiscalizacdo, inicialmente numa vertente orcamental, e
actualmente numa vertente mais global. Como consequéncia, surgiu o SCI, presente em todos os
organismos da Administracdo Publica, com o objectivo de se tornar num instrumento privilegiado
de apoio a gestdo dos mesmos, permitindo um aumento da eficacia e eficiéncia das operacoes,
uma maior fiabilidade da informagédo financeira, e o cumprimento com os diplomas legais
aplicaveis.

Neste contexto, esta dissertacdo pretende concluir sobre a real implementacdo e
funcionamento do SCI nas Juntas de Freguesia, de acordo com o previsto nho POCAL, como
instrumento privilegiado de apoio a gestdo autdrquica. A importdncia do SCI, e o seu
acompanhamento, sdo também objectivos presentes, caminhando-se no sentido da adopgédo da
Auditoria Interna nestas autarquias, garantindo que o SCI funciona com o controlo e supervisdo de
pessoal techicamente qualificado: o Auditor.

Tendo presentes estes objectivos, procuramos responder as questdes que de seguida se

apresenta:
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1. O SCI previsto no POCAL esta devidamente implementado e em funcionamento na
autarquia? O mesmo é acompanhado e avaliado?

O SCI surgiu através do POCAL, e encontra-se regulamentado pelo Decreto-Lei n.° 54-
A/99, de 22/02, com as alterac¢des introduzidas pela Lei n.° 162/99, de 14/09, pelo Decreto-Lei n.°
315/2000, de 02/12, pelo Decreto-Lei n.° 84-A/2002, de 05/04, e pela Lei n.° 60-A/2005, de 30/12.

Este diploma legal visava uma modernizacdo da contabilidade autarquica, com uma
clara aposta no controlo e na fiscalizagcdo, podendo a auditoria desempenhar um papel de extrema
importancia e garantia de evolugdo da contabilidade publica.

A adopcao do POCAL por parte das autarquias locais e entidades equiparadas é
obrigatéria (art. 2.°), sendo que este contempla, entre outros, a adopcdo do SCI (art. 3.9). A
implementacdo deste novo regime contabilistico tornou-se obrigatéria a partir de 1 de Janeiro de
2002.

Neste contexto, o controlo interno deve proporcionar & organizagéo informagdes precisas
e objectivas que reflectem a realidade, tornar-se imprescindivel na deteccéo de erros e fraudes, e
permitir atingir o méaximo de resultados com o minimo de recursos humanos, materiais e
financeiros. Assim, constituindo-se este mecanismo como uma ferramenta fundamental para a
Administracéo Local implementar qualidade nos servigos publicos e melhorar a resposta as
necessidades dos cidadaos, é importante percebermos se este esta, de facto, implementado e a

funcionar em prol das autarquias.

2. Quais as principais dificuldades sentidas pelos autarcas na aplicacdo do SCI, e
guais as vantagens da existéncia dum SCIl bem implementado?

Conforme ja referido, “uma das melhores defesas contra o insucesso do negécio e um
importante condutor do desempenho do neg6cio é um controlo interno forte. Isto é verdade para
todas as organizagbes” (OROC)34.

Conforme Attie (2000, p. 113) refere, o controlo interno reveste-se duma enorme
importéncia, uma vez que os gestores das organiza¢cbes vao tomar as suas decisbes com base
nas informagdes recolhidas através do acompanhamento dos controlos internos.

Assim, o SCI constitui-se como uma mais-valia para todas as organizacfes, do qual
decorrem diversas vantagens, devendo, também, obedecer a determinados principios no
momento da sua concepc¢do. Porém, a exceléncia de um SCI ndo garante um nivel de seguranca
razoavel na prevencdo, limitacdo e deteccdo de erros e irregularidades. Neste sentido, o IFAC,
através da ISA 315% (p.A46), alerta-nos que, a eficacia de qualquer SCI tem limites que devem,

sempre, ser tidos em conta quando se avalia o efectivo funcionamento deste.

* OROC (n.d.). Novo estatuto da IFAC trata do Controlo Interno numa Perspectiva com Base no Risco e 0
Papel dos Auditores que Exercem a sua actividade nas empresas. Documento disponivel em
www.oroc.pt/gca/?id=895, consultado em 25 de Agosto de 2012.

* ISA 315 — Identificar e avaliar os riscos de distorcdo por meio da compreensdo da entidade e do seu
ambiente, disponivel em http://www.ifac.org/sites/default/files/downloads/a017-2010-iaasb-handbook-isa-
315.pdf
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3. Para os autarcas, seria benéfico a implementacdo de um Orgdo / Servico de

Auditoria Interna nestas autarquias? Que vantagens teria?

A Reforma da Administracdo Financeira do Estado caracterizou-se por, entre outras,
uma grande aposta no controlo e na fiscalizacdo, inicialmente, das contas publicas, e
posteriormente, numa analise global de tudo o que influencia o desempenho duma entidade.

A Lei de Bases da Contabilidade Publica, em 1990, primeiro pilar da referida reforma,
previa (art. 12.°, n.° 1) que 0s organismos com autonomia administrativa e financeira deveriam
dispor de meios de fiscalizagdo interna tecnicamente independentes dos respectivos 6rgédos de
direcgdo. Também a Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto), no n.°
5 do art. 55.°, previa 0 recurso, nos casos em que se justificasse, a servicos de empresas de
auditoria.

Esta evolucdo da importancia do controlo interno e da auditoria no Sector Puablico,
manifestou-se, também, no POCAL. Assim, segundo Carvalho et al (2006, p. 144-145), o controlo
interno de gestao previsto nos pontos 2.9.3, 2.9.7 e 2.9.8 do POCAL, obrigardo a manutencao,
com caracter permanente, de auditorias aos servi¢os, pelo que a implementacdo de auditoria
interna nestas autarquias poderia trazer um conjunto de vantagens, de entre as quais, a melhoria

da prépria gestao autérquica.

Com a revisdo da literatura apresentada, acrescida das respostas a estas perguntas,
acreditamos ser possivel demonstrar a importancia destas autarquias locais, assim como a
importancia da existéncia do controlo interno, com um acompanhamento técnico adequado,
contribuindo para uma melhoria inequivoca da gestéo autarquica.

O investigador, para iniciar um projecto de investigacdo, necessita de decidir a melhor
metodologia36 a seguir, para assim poder atingir os objectivos inicialmente propostos.

Para Fortin (1999, p. 17) “de todos os métodos de aquisicdo de conhecimentos, a
investigacdo cientifica é 0 mais rigoroso e 0 mais aceitavel, uma vez que assenta num processo
racional (...) este método de aquisicdo de conhecimentos é dotado de um poder descritivo e
explicativo dos factos, dos acontecimentos e dos fendmenos”. A mesma autora acrescenta que a
investigacdo cientifica € um processo sistematico e rigoroso que conduz a aquisicdo de novos
conhecimentos.

Ainda segundo Fortin (1999, p. 17), é na fase metodol6gica que se “operacionaliza o
estudo, precisando o tipo de estudo, as definicbes operacionais das variaveis, 0 meio onde se
desenrola o estudo e a populagdo”.

Neste sentido, Silva (2009, p. 93) sustenta que “é afravés da metodologia que se estuda,
descreve e explica os métodos que se vao aplicar ao longo do trabalho, de forma a sistematizar os
procedimentos adoptados durante as varias etapas, procurando garantir a validade e a fidelidade

dos resultados”.

% De acordo com Fortin (1999, p. 372), metodologia significa o “conjunto dos métodos e das técnicas que
guiam a elaboragéo do processo de investigacao cientifica”.
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Assim, pode-se concluir que o estudo metodolégico € realizado com o objectivo de

recolher informacéo sobre a exequibilidade e exactiddo de um método de investigagao.

5.2 - Tipo de Estudo

O nosso estudo é de natureza exploratéria (o comportamento das variaveis e as relacdes
que possam existir entre elas sdo desconhecidas do investigador), descritiva e interpretativa, uma
vez que visa a recolha de dados observaveis e quantificaveis, que exploram e determinam a
existéncia de relagéo entre variaveis, com vista a sua descri¢éo.

Segundo Fortin (1999, p. 162), “o objectivo do estudo descritivo consiste em descriminar
os factores determinantes ou conceitos que, eventualmente, possam estar associados ao
fenémeno em estudo”. A mesma autora (p. 240) acrescenta que ‘num estudo descritivo, 0s
investigadores descrevem os factores ou variaveis e detectam relacdes entre essas variaveis ou
factores. Escolherdo, por conseguinte, o método de colheita de dados mais estruturado, tais como
0 questionario’.

Este estudo contempla, também, uma abordagem metodol6gica quantitativa “que
consiste em comparar as categorias de respostas e em estudar as suas correlagbes” (Quivy &
Campenhoudt, 2008, p. 185). Ainda sobre a abordagem quantitativa, segundo Bogdan & Biklen
(1994, p. 96), esta caracteriza-se por ser “uma metodologia que enfatiza a descrigdo, a indugédo, a
teoria fundamentada e o estudo das percepg¢des pessoais”. Os mesmos autores identificam as
cinco caracteristicas que uma investigacao quantitativa devera possuir:

» A fonte directa de dados é o ambiente natural;

» Os dados recolhidos sdo, na sua esséncia, descritivos;

» Os dados sdo analisados de forma indutiva;

> E dada especial importancia ao ponto de vista dos participantes.

Ao optar-se pela pesquisa quantitativa e envolvendo a obtencdo de dados descritivos,
daremos mais relevancia ao processo de recolha de dados, preocupando-nos em retratar a

perspectiva dos participantes.

5.3 — Hipo6teses de trabalho

Quivy & Campenhoudt (2008, p. 135) afiirmam que ‘ndo ha observagdo ou
experimentacdo que ndo assente em hipéteses”. Afirmam, também, que “uma hipdtese é uma
preposi¢cdo que prevé uma relagdo entre dois termos”, ou seja, “uma proposi¢do proviséria, uma
pressuposi¢do que deve ser verificada” (p. 136).

Segundo 0os mesmos autores uma hipétese deve ser refutavel, ou seja, deve poder “ser
testada quando existe uma possibilidade de decidir, a partir da analise de dados, em que medida é
verdadeira ou falsa”. Acrescentam, contudo que, mesmo que ‘o investigador conclua pela

confirmacéo da sua hipdtese ao cabo de um trabalho empirico conduzido com cuidado, precaucao
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e boa-fé, a sua hip6tese ndo pode, ainda assim, ser considerada absoluta e definitivamente
verdadeira” (p. 145).

Nesta investigacdo espera-se que, quanto maior o nivel de habilitacdes literarias do
Presidente da autarquia, maior sera a percep¢do da importancia do SCl. No mesmo sentido,
quanto maior a dimensao da autarquia, maior valor sera dado a um correcto SCI. Por outro lado, a
implementacédo obrigatéria de um SCI, preconizada pelo POCAL, aumentou o grau de exigéncia
sobre estas autarquias, 0 que podera trazer como consequéncia a implementacao de servigos da

auditoria interna nestas autarquias. Assim, definimos as seguintes hipoteses de investigagao:

Hipdtese 1:

Segundo Costa et al (2006, p. 217), a eficacia da implementacdo dos sistemas de
controlo interno vai depender muito da atitude das autarquias “perante o controlo (cultura de
controlo) e das estruturas criadas para dinamizar o seu cumprimento e melhoria permanente”.
Como a autarquia é representada pelo seu Presidente, a cultura de controlo pode resultar duma
formacdo académica superior, facto esse que podera dotar o SCI de maior ou menor importancia.

Neste sentido, definimos a hipotese 1:

(HO,): N&o existe relacdo entre a importancia atribuida ao SCI e o nivel académico do
Presidente da autarquia.
(H1,): Existe relacdo entre a importancia atribuida ao SCI e o nivel académico do

Presidente da autarquia.

Hipdtese 2:

A eficicia de qualquer SCI tem limites que devem ser sempre tidos em consideragéo
guando se avalia o seu efectivo funcionamento. De acordo com Costa (2010, p. 233-234), uma
das principais limitacdes prende-se com a dimens&o da empresa, no nosso caso, da autarquia, ou
seja, numa autarquia com pouco pessoal tornar-se-4 mais complicado de implementar um bom

SCI. Desta forma, definimos as seguintes hipéteses:

(HO,): N&o existe relacdo entre a existéncia do SCI e a dimensédo da autarquia (nUmero
de eleitores).
(H1,): Existe relacd@o entre a existéncia do SCI e a dimensdo da autarquia (nimero de

eleitores).

Hipdtese 3:

Attie (2000, p. 113) reafirma a importdncia do SCI, uma vez que o0s gestores das
organizacfes vao tomar as suas decisbes com base nas informac8es recolhidas através do
acompanhamento dos controlos internos. Assim, trata-se de um instrumento privilegiado de

autocontrolo da entidade que, para a optimizacdo do funcionamento da mesma, deve ser
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permanentemente revisto e ajustado, para que o seu funcionamento seja o mais adequado. Surge

assim a nossa hipotese 3:

(HO3): Nao existe relacédo entre o bom funcionamento do SCI e a importancia atribuida ao
SClI.

(H15): Existe relacdo entre o bom funcionamento do SCI e a importancia atribuida ao
SCI.

Hipdtese 4:

Como ja referido, Costa (2010, p. 233-234) sustenta que a dimens&o, no Nosso caso, da
autarquia, pode constituir uma limitacdo ao funcionamento adequado do SCI. Adicionalmente,
Carvalho et al (2006, p. 144-145), sugere que o controlo interno de gestdo previsto nos pontos
2.9.3, 2.9.7 e 2.9.8 do POCAL, obrigard a manutencao, com caracter permanente, de auditorias
aos servicos. Associado ainda a este ponto, recorddmos que a Lei de Bases da Contabilidade
Pablica introduzida em 1990, defendia que os servicos e organismos com autonomia
administrativa e financeira deveriam passar a dispor de meios de fiscaliza¢&o interna tecnicamente

independentes dos respectivos 6rgéos de direccdo. Assim, surge a nossa hipétese 4:

(HO,): N&o existe relacdo entre a existéncia do Orgéo / Servico de Auditoria Interna e a
dimenséao da autarquia (nimero de eleitores).
(H1,): Existe relacdo entre a existéncia do Orgdo / Servico de Auditoria Interna e a

dimensé&o da autarquia (nimero de eleitores).

5.4 — Populacéo e amostra

Segundo Hill & Hill (2012, p. 41), a populag&o, ou universo, € o “conjunto total dos casos
sobre os quais se pretende retirar conclusées”. Na mesma linha, Fortin (1999, p. 202) sustenta
que “uma populagdo é uma colecgdo de elementos ou de sujeitos que partilham caracteristicas
comuns, definidas por um conjunto de critérios”.

Por vezes, o investigador depara-se com a auséncia de tempo e de recursos suficientes
para recolher e analisar dados para todos os casos do universo em estudo, pelo que considerara
apenas uma parte dos casos, ou seja, a amostra do universo (Hill & Hill, 2012, p. 42).

De acordo com Fortin (1999, p. 202) “a amostra deve ser representativa da populacéo
visada, isto é, as caracteristicas da populagdo devem estar presentes na amostra seleccionada”.
Neste sentido, conforme Hill & Hill (2012, p. 42), “o que o investigador pretende ou pode fazer, na
maioria das situacdes, € analisar os dados da amostra, tirar conclusdes, e extrapolar as
conclusées para o universo”.

De referir também que, segundo Quivy & Campenhoudt (2008, p. 159), “para conhecer o
modo de funcionamento de uma empresa sera necessario (...) interrogar os que dela fazem parte,

ainda que o objecto de estudo seja constituido pela propria empresa, e ndo pelo seu pessoal”.
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Neste sentido, uma vez que o0 nosso objecto de estudo incide sobre as Juntas de Freguesia, e 0
seu representante maximo € o Presidente do Executivo, sera a estes autarcas que nos dirigiremos
para a obtencao de respostas as questdes formuladas.

Apbs ter circunscrito o seu campo de analise, segundo Quivy & Campenhoudt (2008, p.
160), o investigador depara-se com trés possibilidades: “ou recolhe dados e faz incidir as suas
andlises sobre a totalidade da populacdo coberta por esse campo, ou a limita a uma amostra
representativa desta populacao, ou estuda apenas algumas componentes muito tipicas, ainda que
nao estritamente representativas, dessa populagdo”.

Inicialmente, admitiu-se a hip6tese de realizar este estudo a nivel nacional para
compreender o nivel de implementacdo do SCI previsto no POCAL nas Juntas de Freguesia de
todo o pais, porém, dada a dimensédo do universo, consideramos que seria de dificil execucao,
demasiado moroso, complexo e dispendioso. Perante isto, foi necessario redireccionar a
populagdo em questdo, centrando-se o estudo nas Juntas de Freguesia dos Municipios da Maia e
de Matosinhos, estabelecendo-se uma comparacao entre as autarquias destes dois Municipios.

Assim, a populacéo deste estudo é constituida pelas Juntas de Freguesia dos Municipios
da Maia e de Matosinhos, e a nossa investigacao incidird sobre a totalidade desta populagéo.

O Concelho da Maia é constituido por dezassete freguesias. O seu territorio estende-se
por uma area que toca, a Norte o Concelho de Vila do Conde, e a Sul a cidade do Porto. Faz
também fronteira com os Concelhos da Trofa, Santo Tirso, Valongo, Gondomar, e Matosinhos. Por
sua vez, o Concelho de Matosinhos é constituido por dez freguesias e esta localizado junto ao
mar, paredes-meias com a cidade do Porto (Foz do Douro). Para Norte, sempre colado a orla
maritima, estende-se até aos limites do municipio de Vila do Conde. Faz também fronteira com o

7

Concelho da Maia.*” Podemos observar a localiza¢do dos Municipios da Maia e de Matosinhos, e

suas Freguesias nas figuras que se seguem (figura 9 e 10).

Figura 9: Distrito do Porto

Distrito: PORTO

s Informacéo retirada do site http://retratoserecantos.pt/ disponivel em 19-12-2012
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Fonte: Associacéo Nacional de Municipios Portugueses38

Figura 10: Freguesias dos Concelhos da Maia e de Matosinhos

Freguesias de Matosinhos Freguesias da Maia
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Le?a da
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lS.fMamede de
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Fonte: Adaptado do site http://retratoserecantos.pt/

5.5 - Recolha de dados

Segundo Quivy & Campenhoudt (2008, p.155), para se poder levar o trabalho de

observacgédo a bom porto, € necessario responder a trés perguntas essenciais:
» Observar o qué?
» Observar em quem?
» Observar como?

Tendo ja respondido as duas primeiras perguntas, centremo-nos na Ultima. Observar
como, segundo os mesmos autores (p. 163), consiste na “constru¢do do instrumento capaz de
recolher ou de produzir a informagéo prescrita pelos indicadores”, ou seja, consiste na definicdo do
instrumento de pesquisa ou observacgao.

Ainda segundo Quivy & Campenhoudt (2008, p.163-164), esta recolha de informacéo
pode ser através duma observacdo directa ou indirecta. Por observacdo directa entende-se
“aquela em que o proprio investigador procede directamente a recolha das informagbes, sem se
dirigir aos sujeitos interessados”. Por sua vez, a observacdo indirecta é aquela em que ‘o
investigador se dirige ao sujeito para obter a informagdo procurada”. Assim, perante o objecto
deste estudo, optamos por seguir uma observacao indirecta.

Na observacéo indirecta, conforme Quivy & Campenhoudt (2008, p. 164), “o instrumento
de observagédo é um questionario ou um guido de entrevista”, tendo ambos como funcédo “produzir
ou registar as informagdes requeridas pelas hipoteses e prescritas pelos indicadores”. Os mesmos

autores (p. 181) diferenciam estes dois instrumentos da seguinte forma: o guido da entrevista é o

%8 Imagem disponivel em http://www.anmp.pt/anmp/pro/mun1/mun101w2.php?dis=13 a 19-12-2012
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suporte da entrevista, mesmo estando muito estruturado fica sempre nas méos do entrevistador;
por sua vez, o questionario destina-se, frequentemente, a pessoa interrogada, sendo lido e
preenchido por ela, dai ser imperativo uma clareza e precisao das perguntas de modo que todas
as pessoas interrogadas as interpretem da mesma forma.

Segundo os mesmos autores (p. 188-191), o inquérito por questionario “consiste em
colocar a um conjunto de inquiridos, geralmente representativos de uma populagdo, uma série de
perguntas” relativas a um determinado assunto. Sdo, geralmente, “muito mais elaborados e
consistentes do que as sondagens” de opinido. As respostas a maior parte das perguntas séao,
normalmente, ‘pré-codificadas, de forma que os entrevistados devem obrigatoriamente escolher
as suas respostas entre as que lhe sdo formalmente propostas”. O questionario pode ser de
administracdo indirecta “quando o préprio inquiridor o completa a partir das respostas que lhe séo
fornecidas pelo inquirido”, e de administracdo directa “quando é o préprio inquirido que o
preenche”. Este instrumento de observacdo tem por vantagens “a possibilidade de quantificar uma
multiplicidade de dados e de proceder, por conseguinte, a numerosas analises de correlagdo, e o
facto de a exigéncia, por vezes essencial, de representatividade do conjunto dos entrevistados
poder ser satisfeita através deste método”. Contudo, os dados recolhidos por este método em que
um grande numero de respostas sdo pré-codificadas, ndo tém significado por si mesmas, sé
podendo ser “uteis no &mbito de um ftratamento quantitativo”, ou seja, através da analise
estatistica dos dados.

Por sua vez, e segundo os mesmos autores (p. 191-195), a entrevista distingue-se pela
“aplicagcao dos processos fundamentais de comunicagdo e de interac¢do humana”. Caracteriza-se
“por um contacto directo entre o investigador e os seus interlocutores e por uma fraca directividade
por parte daquele”. Este método permite uma “verdadeira troca”, em que o interlocutor do
investigador exprime as suas percep¢des, as suas interpretacbes ou as suas experiéncias, e 0
investigador “afravés das suas perguntas abertas e das reacgbes” do seu interlocutor, evita que a
entrevista se afaste dos objectivos da investigagdo, acedendo a um “grau maximo de
autenticidade e de profundidade”. As suas principais vantagens prendem-se com ‘o grau de
profundidade dos elementos de andlise recolhidos e a flexibilidade e a fraca directividade do
dispositivo que permite recolher os testemunhos e as interpretagdes dos interlocutores”.

Perante o tipo de investigacdo que pretendemos efectuar e o universo a ser observado,
0 instrumento de observagcdo que optamos foi o inquérito por questionario de administracdo
indirecta, o qual segue em anexo (Apéndice). Esta op¢do prendeu-se com a dimenséo do universo
em estudo e com a maior celeridade que se verifica na recolha e tratamento dos dados, cuja
analise é mais sistematizada, e por isso, mais simples.

O questionario é constituido por questes fechadas, uma vez que esta opg¢do significa
maior facilidade para a aplicacdo de andlises estatisticas, permitindo comparagdes entre as
respostas obtidas e facilitando a leitura dos resultados, e permite evitar processos ambiguos na
interpretacado e codificac@o das respostas.

Uma vez que se trata de questbes fechadas, como refere Hill & Hill (2012, p. 105), “é

necessario escolher um conjunto de respostas alternativas para cada uma dessas perguntas”.
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Assim, foram associadas escalas de medida as varias alternativas de resposta, tendo sido
utilizado, na generalidade, escalas nominais. Porém, as perguntas 2.9, 2.12, 2.13 e 3.5
associaram-se escalas ordinais no sentido de perceber a opinido dos autarcas relativamente aos
aspectos apresentados nas referidas questdes.

O questionario encontra-se dividido em trés partes. A primeira pretende obter uma
caracterizacdo geral da autarquia, a segunda parte é sobre o controlo interno e o cumprimento do
SCI proposto pelo POCAL, assim como a percep¢do dos autarcas sobre a importancia do SCl e as
dificuldades sentidas para o seu bom funcionamento, e a Ultima parte incide sobre a Auditoria e o
beneficio que esta poderia representar para estas autarquias.

O questionario é direccionado aos Presidentes dos Executivos das Juntas de Freguesia,
uma vez que sdo o responsavel maximo destas autarquias, e como tal, sdo 0s mais capacitados
para responder a estas questdes. Contudo, no caso das autarquias em que o Presidente da
autarquia tem as suas fungbes delegadas no seu Secretéario, a colaboragéo solicitada foi dada por
este dltimo.

Para se procurar obter um grau de respostas ao nivel do universo em estudo, optou-se
por contactar via email todas as autarquias através do envio de um oficio acompanhado do
questionario a solicitar a colaboracdo e a explicar o objecto do presente estudo, formalizando
assim o pedido de colaboracéo. De imediato, procedeu-se ao contacto telefonico com o Presidente
de cada autarquia explicando, de uma forma mais pessoal, todo o trabalho, solicitando o
agendamento de uma reunido/entrevista de modo a que a resposta aos questionarios fosse na
presenca do investigador, podendo desta forma esclarecer quaisquer dividas que possam surgir
sobre o mesmo, assim como sensibilizar no sentido da colaboragdo neste estudo. Apesar da maior
parte dos autarcas se ter disponibilizado para esta pequena reunido preenchendo nesse momento
0 questionario, uma pequena parte optou por preencher o questionario ap6s a reunido, enviando a
resposta ao questionario por email.

Estas reuniBes/entrevistas com vista a obtencdo de respostas ao questionario tiveram
inicio em 16/01/2013 e terminaram em 01/02/2013. Das 27 Juntas de Freguesia que constituiam a
nossa populagdo, obteve-se 14 respostas em 17 possiveis no Concelho da Maia, e 9 respostas
em 10 possiveis no Concelho de Matosinhos, as quais constituiram a amostra deste estudo.

De referir, por ultimo, que de acordo com Fortin (1999, p. 42), “a andlise dos dados
permite produzir resultados que podem ser interpretados pelo investigador. Os dados séao
analisados em fung¢do do objecto de estudo”.

No tratamento de dados e andlise quantitativa do estudo, utilizou-se a estatistica
descritiva e a estatistica inferencial, o programa Microsoft Excel, e o Statistical Package for the
Social Science (SPSS), versdo 18.0. Os resultados serdo apresentados em forma de graficos e
quadros para melhor visualizagdo dos mesmos.

Relativamente as técnicas de inferéncia estatistica, estas destinaram-se a testar as
hip6teses anteriormente formuladas. A estatistica inferencial tem como objectivo a analise e
interpretacdo de amostras, de modo a inferir conclusdes acerca da populacdo (de onde se extraiu

a amostra).
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5.6 — Anadlise e interpretacdo dos dados

No presente ponto, pretendemos dar a conhecer os resultados obtidos, em funcéo de
toda a informacdo recolhida através do questionario (Apéndice).

Tal como referido anteriormente, a populacao deste estudo era composto por 27 Juntas
de Freguesia. O Concelho da Maia tem 17 freguesias, das quais, se obteve 14 respostas (82,4%).
Por sua vez, o Municipio de Matosinhos é composta por 10 freguesias, das quais se obteve 9
respostas (90%). Assim, das 27 autarquias locais, obtivemos 85,2 % de respostas (23 respostas)
gue constituem a nossa amostra.

Especial atencdo para um aspecto que se prende com a dimensdo das autarquias. No
que concerne a dimensao, esta sera considerada consoante o numero de eleitores, seguindo a Lei
n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro, nomeadamente o art. 24° que define o niUmero de vogais. Desta
forma, as autarquias com 5.000 ou menos eleitores serdo consideradas de pequena dimensao, as
Freguesias com mais de 5.000 eleitores e menos de 20.000 serdo consideradas de média

dimenséo, e as autarquias com 20.000 ou mais eleitores serdo consideradas de grande dimensao.
5.6.1 — Caracterizacéo Geral

As primeiras duas questdes do questionario prendiam-se com a identificacdo da Junta de
Freguesia e o Concelho em que se situavam. Foi dada liberdade de resposta a todos os autarcas,
podendo ou nao responder, contudo, todos eles se identificaram e ndo colocaram qualquer
obstaculo a essa mesma identificagéo.

No que concerne aos Presidentes de Junta, conforme o gréfico seguinte, a esmagadora
maioria ja ultrapassou a barreira dos 50 anos, sendo que mais de metade (n=12) se situa na
classe etaria dos 50 aos 65 anos, pelo que podemos afirmar que a maior parte dos autarcas em
fungbes se encontram numa idade de pré-reforma, ou até mesmo tendo ja atingido a reforma.

Grafico 1 — Classe etaria dos Presidentes de Junta de Freguesia
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Saliente-se, também, que o autarca mais novo, € a Unica mulher a exercer fungdes, a
Presidente da Junta de Freguesia de Santa Cruz do Bispo, Concelho de Matosinhos, com 45
anos. Por sua vez, os autarcas com idade mais avancada, sdo os das Juntas de Freguesia de S.
Mamede de Infesta e da Maia com 73 anos.

Relativamente as habilitacdes académicas dos autarcas (Grafico 2) obtivemos menos
respostas. Quatro autarquias do Concelho da Maia, e duas autarquias do Concelho de
Matosinhos, optaram por ndo responder a esta questéo.

No Concelho da Maia, a maioria dos autarcas (n=6) detém uma habilitacéo literaria ao
nivel do ensino secundario (entre o 10.° e 0 12.° anos de escolaridade), e apenas 3 tém um grau
académico superior. No Concelho de Matosinhos, os autarcas com grau académico superior
apresentam a mesma percentagem dos autarcas que detém um grau académico situado entre o

10.° e 12.° anos de escolaridade.

Gréfico 2 — Habilitagcdes académicas do autarca
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Relativamente aos autarcas-tipo, podemos concluir que, estas autarquias séo lideradas
por homens (n=22; 95,7%), com uma idade superior a 50 anos (78,3%), com a maioria dos
autarcas situados na classe etaria entre os 50 e os 65 anos (n=12; 52,2%), pelo que podemos
afirmar que um autarca-tipo ja se encontra numa fase final da sua carreira profissional. Esta
tendéncia é mais acentuada no Concelho da Maia, onde 8 autarcas (57,1%) se encontram nesta
classe etaria, enquanto no Concelho de Matosinhos metade dos autarcas que responderam a esta
questao também se enquadram nesta classe etaria.

Relativamente as habilitagbes académicas, 6 autarcas optaram por ndo responder
(26,1%), sendo 4 deles do Concelho da Maia. A maioria dos autarcas (n=9; 39,1%) terminou 0s
seus estudos no ensino secundario (entre o 10.° e 12.° anos), com especial incidéncia nos
autarcas do Concelho da Maia (n= 6; 42,9%). Relativamente aos autarcas com grau académico
superior, apenas existem 6 (26,1%), sendo metade de cada Concelho, mas com diferentes pesos

na caracterizacao das autarquias, ou seja, os Presidentes com grau académico superior nas
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Juntas de Freguesia da Maia correspondem a 21,4% (n=3), e nas Juntas de Freguesia de
Matosinhos a percentagem sobe para 33,3% (n=6).

Em termos de curiosidade, mas sem podermos estabelecer relacdes por se tratar de
apenas um caso, € o facto de a Unica autarca do sexo feminino, fugir ao autarca-tipo em todas as
caracteristicas, sendo a autarca mais nova da nossa amostra com apenas 45 anos, e possuindo
grau de licenciatura.

Depois de identificados os autarcas-tipo das autarquias que contemplam o nosso estudo,
vamo-nos centrar agora nos aspectos caracterizadores das proprias autarquias.

Como ja referido, a dimensdo das autarquias seguira a Lei n.° 5-A/2002, de 11 de
Janeiro, ficando assim definida a dimenséo da autarquia em funcédo do nimero de eleitores.

O Concelho da Maia é constituido, maioritariamente, por autarquias de pequena
dimens&o (n=9; 64,3%), registando apenas uma autarquia com mais de 20.000 eleitores (Aguas
Santas). Relativamente ao Concelho de Matosinhos, predominam as autarquias de média
dimenséo (n=6; 66,7%), existindo apenas uma autarquia de pequena dimenséo (Santa Cruz do

Bispo), e duas com mais de 20.000 eleitores (Matosinhos e Senhora da Hora).

Quadro 10 — Numero de eleitores das Freguesias

Numero de eleitores Maia Matosinhos Total
da Freguesia Freq. % Freq. % Freq. %
5000 ou menos eleitores 9 64,3% 1 11,1% 10 43,5%
Mais de 5000 e menos de 20000 4 28,6% 6 66,7% 10 43,5%
20000 ou mais eleitores 1 7,1% 2 22,2% 3 13,0%
Total 14 100,0% 9 100,0% 23 100,0%

Gréfico 3 — Dimensao das Freguesias
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B Média dimensdo

Grande dimensao

Como se pode confirmar no grafico 3, em termos percentuais globais, as autarquias de
pequena e média dimensédo igualam-se pelo contributo de cada Concelho, ou seja, a amostra é
constituida por 10 autarquias de pequena dimensao (43,5%), e 10 autarquias de média dimensao
(43,5%).

Relativamente ao nimero de funcionarios, conforme se pode observar no quadro 11,
este varia entre 2 e os 35 nas Juntas de Freguesia da Maia, e entre 6 e 0s 24 nas de Matosinhos.

Em média, nas Juntas de Freguesia do Concelho de Matosinhos existem 13 funcionérios, acima
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da média verificada nas Freguesias do Concelho da Maia, algo que se explica com a
predominancia de autarquias de média dimensdo em Matosinhos, e de pequena dimens&do no

Concelho da Maia.

Quadro 11 — Namero de funcionarios das autarquias

Numero Minimo Méaximo Média
de Maia | Matosinhos Maia | Matosinhos Maia | Matosinhos
Funcionéarios 2 6 35 24 5,5 13

De referir que, a Junta de Freguesia da Maia tem a seu cargo o Jardim Zooldgico da
Maia, para o qual teve de se dotar de pessoal para o seu funcionamento, facto que origina um
valor maximo de funciondrios nas autarquias do Concelho da Maia diferente do esperado. Se esta
autarquia ndo fosse contabilizada, o valor maximo verificado seria 10.

Relacionando o niumero de funcionarios com a dimensao de cada autarquia (Quadro 12),
as Freguesias de pequena dimensdo tém, em média, 4 funcionarios nas autarquias do Concelho
da Maia, e 7 funcionarios nas autarquias do Concelho de Matosinhos. No que concerne as
autarquias de média dimensdo, no Municipio da Maia a média € de aproximadamente 9
funcionérios, enquanto no Municipio de Matosinhos esse valor aproxima-se dos 14. Por ultimo, as
autarquias de grande dimensédo tém, em média, 10 funcionarios nas Freguesias da Maia, e

aproximadamente 13 nas Freguesias de Matosinhos.

Quadro 12 — Namero de funcionarios atendendo a dimenséao das autarquias

Dimensao das Maia Matosinhos
Autarquias N Minimo | Maximo | Média N Minimo | Maximo | Média
Pequena dimensao 9 2 9 4 1 7 7 7
Média dimenséo 4 4 35 8,5 6 6 24 13,5
Grande dimenséao 1 10 10 10 2 8 17 12,5

Ainda sobre o quadro de pessoal, segundo o quadro 13, o nimero de funcionarios
afectos a contabilidade/tesouraria foi igual nos dois Concelhos (média 1). De facto, cada autarquia
define as func¢des de cada funcionario, afectando a esta area quem entende e o nUmero de

funcionarios que julga adequado.

Quadro 13 — Numero de funcionarios afectos a contabilidade / tesouraria

Namero Minimo Maximo Média
de Maia | Matosinhos Maia | Matosinhos Maia | Matosinhos
Funcionarios 0 1 4 2 1 1

De referir que, no Concelho da Maia, existem 3 Juntas de Freguesia que assumem néo

ter nenhum funcionario responsavel pela contabilidade/tesouraria, deixando esta tematica
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totalmente ao cuidado de uma entidade externa de consultoria contabilistica contratada para o
efeito.

Salienta-se, também, que a Freguesia de S. Pedro de Fins (Concelho da Maia), foi a
Unica que referiu ter no seu quadro de pessoal um Técnico Oficial de Contas.

Apesar da maioria das autarquias ter, pelo menos, um funcionario afecto a
contabilidade/tesouraria (apenas 3 autarquias do Concelho da Maia ndao tém nenhum), e com
excepcao da autarquia que tem TOC ao seu servico, a preocupacdo com o cumprimento legal e a
organizacéo financeira da autarquia levou a que a maior parte das restantes 22 autarquias (n=12;
54,5%) contratasse um servico de consultoria contabilistica para apoio a gestdo autarquica
(estando aqui enquadradas as 3 autarquias que ndo tinham funcionarios afectos a
contabilidade/tesouraria), tendéncia acentuada no Concelho de Matosinhos onde 66,7% (n=6) das
Juntas de Freguesia ndo dispensam este servico, ao contrario do Concelho da Maia, onde apenas

46,2% (n=6) contratou este servigo (ver grafico 4).

Gréfico 4 — Autarquias com servigo de consultoria contabilistica
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A auséncia dum Técnico Oficial de Contas, ou de outro profissional com qualificacéo
superior nesta area, assim como a ndo contratacdo dum servi¢o externo de apoio a contabilidade,
podera colocar em causa o correcto funcionamento financeiro da autarquia pela auséncia de
pessoal tecnicamente preparado.

Neste sentido, importa também perceber quando comecgaram a utilizar o POCAL. Como
ja referido, o POCAL passou a ser obrigatério a 1 de Janeiro de 2002, sendo que, desde a
aprovacao e publicacdo do Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de Fevereiro, até a data anteriormente
referida, se designou de periodo transitério, podendo as autarquias adoptar o POCAL durante este
periodo.

Conforme se pode verificar no grafico seguinte, 91,3% (n=21) das autarquias
respeitaram este prazo, sendo que as duas autarquias que ndo O respeitaram pertencem ao
Concelho da Maia, sendo uma de pequena e outra de média dimensédo. De referir, também, que
47,8% (n=11) das autarquias, adoptaram o POCAL no periodo transitério, com maior incidéncia no

Concelho da Maia. A maior parte das Freguesias da Maia (n=7; 50%) introduziram o POCAL
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durante o periodo transitério, ao passo que a maioria das Freguesias de Matosinhos (n=5; 55,6%)

optaram pela data limite para a sua introducéo.

Grafico 5 — Momento de adopcdo do POCAL
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Como se pode observar, existiram duas autarquias no Concelho da Maia que cairam
num incumprimento temporal, ou seja, introduziram o POCAL em momento posterior a data de
adopcao obrigatéria.

Ainda sobre a vertente contabilistica das Juntas de Freguesia, a excepcdo de uma Junta
de Freguesia do Concelho da Maia que optou por ndo responder, todos os restantes autarcas

(n=22) referiram que o regime contabilistico adoptado é o regime simplificado.

5.6.2 — Controlo Interno

A segunda parte do questionéario incidiu sobre o Controlo Interno. Pretendeu-se aferir
sobre a real implementagdo do Sistema de Controlo Interno previsto no POCAL, assim como,
sobre a importancia atribuida pelos préprios autarcas a este mecanismo. Pretendeu-se, também,
aferir da sensibilidade dos autarcas sobre as vantagens que o SCI traz para estas autarquias,
assim como, das principais dificuldades sentidas para o correcto funcionamento do SCI.

A primeira questdo colocada nesta segunda parte prendia-se com o facto de estar, ou
nao, implementado um Regulamento de Controlo interno na autarquia.

O quadro 14 e o gréfico 6, mostram-nos que a maior parte das autarquias (n=16; 69,6%)
tem implementado um Regulamento de Controlo Interno. Esta percentagem é maior no Concelho
de Matosinhos, onde 88,9% (n=8) das Juntas de Freguesia afirmam cumprir com este requisito
implementado pelo POCAL e apenas uma Freguesia ndo cumpre. Ao invés, no Concelho da Maia,
apenas 57,1% (n=8) tem Regulamento de Controlo Interno implementado e 42,9% (n=6) afirmam

nao cumprir com este requisito.
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Quadro 14 — Implementacao de Regulamento de Controlo Interno nas autarquias

Regulamento de Maia Matosinhos Total

Controlo Interno Freq. % Freq. % Freq. %
Sim 8 57,1% 8 88,9% 16 69,6%
Né&o 6 42,9% 1 11,1% 7 30,4%
Total 14 100,0% 9 100,0% 23 100,0%

Gréfico 6 — Implementagéo de Regulamento de Controlo Interno nas autarquias

Maia Matosinhos Total

Tal como podemos aferir do gréafico 6, o Concelho de Matosinhos é o que mais cumpre
esta exigéncia prevista no POCAL, existindo ainda 7 autarquias em incumprimento, com especial
incidéncia no Concelho da Maia. Em suma, existem 16 autarquias com SCI implementado, sendo
metade em cada um dos Concelhos analisados.

No que concerne a importancia atribuida pelos autarcas ao SCI (Quadro 15), os autarcas
das Freguesias da Maia dividem-se entre muita importancia (n=7; 50%) e alguma importancia
(n=6; 42,9%), registando-se a falta de resposta a esta questdo por parte de um Presidente de
Junta do Concelho da Maia, autarquia essa que nao tem implementado nenhum Regulamento de
Controlo Interno, e que ndo pensa implementa-lo no decorrer de 2013. Relativamente as
Freguesias de Matosinhos, a importancia atribuida é esmagadora, ou seja, 88,9% consideram o

SCI muito importante.

Quadro 15 — Grau de importancia que os autarcas atribuem ao SCI

Importancia do Sistema Maia Matosinhos Total
de Controlo Interno Freq. % Freq. % Freq. %

Muita importancia 7 50,0% 8 88,9% 15 65,2%
Alguma Importancia 6 42,9% 1 11,1% 7 30,4%
Pouca importancia 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
Nenhuma importancia 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
Indiferente 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
N&o responde 1 7,1% 0 0,0% 1 4,3%
Total 14 100,0% 9 100,0% 23 100,0%
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Relativamente as autarquias que ainda ndo implementaram um SCI, a Unica do
Concelho de Matosinhos atribui muita importancia a este mecanismo, ao passo que nas 6
autarquias do Concelho da Maia, uma néo responde quanto a importancia atribuida, 3 atribuem
apenas alguma importéncia, e apenas 2 classificam o SCI como muito importante.

Apesar de todos atribuirem importancia ao SCI, importa agora perceber como surge
essa sensibilidade quando relacionada com a efectiva implementacdo do Regulamento de
Controlo Interno.

Como se pode observar no quadro 16, as autarquias que tém implementado um SCI
(n=16) consideram, na sua maioria, que este tem muita importancia. Relativamente as autarquias
que atribuem apenas alguma importancia ao SCI, no Municipio da Maia metade ainda n&o
implementou o SCI, 0 que nos permite concluir que, a auséncia deste mecanismo nestas

autarquias, se prende com uma menor sensibilidade destes autarcas para esta questéo.

Quadro 16 — Importancia atribuida ao SCI vs. Implementagdo do Regulamento de

Controlo Interno

Importancia do Sistema Sistema de Controlo Interno Implementado
Maia Matosinhos Total
de Controlo Interno Sim Nao Sim Nao Sim Nao
Muita importéancia 5 2 7 1 12 3
Alguma Importancia 3 3 1 0 4 3
N&o responde 0 1 0 0 0 1
Total 8 6 8 1 16 7

Em suma, das 15 autarquias que consideram o SCI como importante, 80% (n=12) ja o
implementaram, enquanto que, das 7 autarquias que classificam o SCI com alguma importancia,
60% (n=4) j& o implementaram, faltando implementar as restantes 3 autarquias, todas do
Municipio da Maia.

Relativamente as 7 autarquias que revelaram nao ter implementado o Regulamento de
Controlo Interno, colocou-se a questédo sobre qual o motivo para tal auséncia.

Como se pode observar no quadro seguinte, a falta de meios técnicos e humanos é o
motivo mais invocado, porém, dois casos nos merecem especial atencdo pelas justificacfes

apresentadas pelos respectivos autarcas.

Quadro 17 — Motivos para a auséncia de Regulamento de Controlo Interno

Falta de meios | Ndo se entende como | Nao existe em forma|Assumiu o cargo a
técnicos e humanos necessario fisica pouco tempo

4 1 1 1
Um dos autarcas revelou que, apesar de ndo ter concretizado a formalizacdo de

procedimentos e politicas de controlo interno num manual, no dia-a-dia da autarquia € dada
atencdo a alguns aspectos mencionados no Controlo Interno previsto no POCAL. Por outro lado, o

Presidente de uma das Juntas de Freguesia que ainda n&o implementou o SCI, revelou ter
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assumido fungdes ha menos de um ano por substituicdo do anterior Presidente da autarquia, que
prescindiu do cargo por questbes profissionais, referindo ainda néo ter tido tempo Util para a
implementacéo deste regulamento, apesar de estar a trabalhar para a sua implementacao.

Ainda sobre as autarquias que ndo implementaram o Regulamento de Controlo Interno,
questionou-se 0s seus Presidentes se pensariam proceder a sua implementacdo durante o
presente ano (2013). Das sete autarquias que ainda ndo implementaram o Regulamento de
Controlo Interno, apenas trés o pensam implementar no decorrer do presente ano. A néo
implementacéo por parte das restantes autarquias podera justificar-se com o facto de estarmos em
ano de eleigBes autarquicas e parte destes autarcas ndo se recandidatarem, seja por opgéo, ou
por limitacdo de mandatos. Aliado a este facto, a publicacdo da Lei n.° 11-A/2013, de 28 de
Janeiro, que veio aprovar a Reorganizacao Administrativa do Territério das Freguesias, tera como
consequéncia a reducdo do numero de Freguesias em Portugal, criando varias Freguesias por
agregacéo ou alterando os limites territoriais (n.° 2 do art. 1.°). Com isto, alguns destes autarcas
ndo o continuardo a ser, e as autarquias ndo continuardo iguais, pelo que permanecem algumas
duvidas sobre o futuro das novas freguesias, resultando em n&o aplicagdo de alguns normativos
que ja deveriam ter sido adoptados, mas que os autarcas actuais preferem deixar para 0s novos
autarcas das novas freguesias. Assim, perspectiva-se que estas autarquias permanegcam em
incumprimento, pelo menos, durante mais um ano.

Centrando-nos agora nas 16 autarquias que tém um SCI implementado (8 em
Matosinhos e 8 na Maia), questionou-se 0s autarcas sobre se, no seu entendimento, o
funcionamento deste é adequado.

Como se pode observar no grafico seguinte, todos os Presidentes de Juntas de
Freguesia do Concelho de Matosinhos consideram que o SCI implementado na sua autarquia tem
um funcionamento adequado. Em contrapartida, no Concelho da Maia, dois autarcas (25%)

reconhecem que o funcionamento do SCI ndo é o mais adequado.

Grafico 7 — Funcionamento adequado do Regulamento do Controlo Interno
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Em termos gerais, a esmagadora maioria dos autarcas (n=14; 87,5%) acredita que o SCI
implementado na sua autarquia, tem um funcionamento adequado, e 0os que ndo tém essa
convic¢ao (n=2) séo do Concelho da Maia.

Os dois autarcas que revelam um funcionamento inadequado do SCI, correspondem a
duas autarquias de pequena dimensdo do Concelho da Maia, sendo que num dos casos, 0
autarca nao atribuia grande importancia ao SCI, o que podera explicar a falta de atencéo sobre
este mecanismo.

De seguida, pretendeu-se saber sobre 0 momento de adopc¢do do SCI, sendo que, em
cumprimento do art. 10.° do Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de Fevereiro, deveria ter sido adoptado
de forma obrigatéria simultaneamente com a implementacédo do POCAL, até 1 de Janeiro de 2002.

Conforme se pode observar no grafico seguinte, nenhuma autarquia foi dotada de um
SCI antes da sua obrigatoriedade prevista no POCAL, o que permite concluir que o imperativo

legal é o principal fundamento para a existéncia de controlo e fiscalizagdo numa autarquia.

Gréfico 8 - Momento de implementacdo do SCI em relacdo a introdugdo do POCAL
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Como ja referido, da amostra que compde 0 nosso estudo, apenas 16 autarquias tém
implementado um SCI, sendo metade em cada um dos Concelhos analisados. Apenas 4
Freguesias do Concelho da Maia (50%) cumpriram com este requisito em simultdneo com a
adopcao do POCAL, sendo que uma das autarquias apenas adoptou o POCAL em 2004. As
restantes Freguesias deste Concelho implementaram o SCI posteriormente a adop¢éo do POCAL.

No que se refere ao Concelho de Matosinhos, o panorama é mais animador. Com a
introducdo do POCAL, 87,5%

implementacdo de um SCI, sendo que apenas uma Freguesia ndo cumpriu este imperativo legal,

(n=7) das Freguesias corresponderam a exigéncia de

apesar de o ter implementado posteriormente.

Interrogou-se, também, sobre se era realizado algum acompanhamento ao
funcionamento do SCI. Como se pode observar no quadro seguinte, das 16 autarquias que
revelaram ter SCI implementado, 75% (n=12) revelam fazer um acompanhamento regular ao SCI,

obtendo iguais percentagens nos dois Concelhos.

8 |Pagina



O Controlo Interno nas Juntas de Freguesia

Quadro 18 — Acompanhamento ao funcionamento do SCI

Acompanhamento Maia Matosinhos Total
regular ao SCI Freq. % Freq. % Freq. %
Sim 6 75,0% 6 75,0% 12 75,0%
Nao 2 25,0% 2 25,0% 4 25,0%
Total 8 100,0% 8 100,0% 16 100,0%

Contudo, nem todas as Freguesias que revelam fazer um acompanhamento regular,
podem garantir que esse acompanhamento é eficiente uma vez que, duas das autarquias revelam
que esse acompanhamento é feito por uma funcionaria ou chefe de servico, sem as devidas
qualificagbes, havendo uma outra autarquia que ndo revela quem procede a esse
acompanhamento. As restantes 9 autarquias revelam que, o acompanhamento é efectuado pelos
elementos do Orgdo Executivo, sendo que, as autarquias que tém contratualizados servigos
contabilisticos com uma entidade externa, beneficiam do apoio destas entidades.

Relativamente as autarquias que ndao tém acompanhamento ao funcionamento do SCI,
duas delas (uma Freguesia de cada Concelho) ndo consideraram o SCI muito importante, o que
poderd explicar a menor atengéo sobre este mecanismo.

De referir que, o acompanhamento regular ao SCI, permite analisar os pontos fortes e
corrigir os pontos fracos do mesmo, através de revisdes a este mecanismo.

No que concerne a periodicidade com que o SCI implementado na autarquia é revisto,

registimos uma maior diversidade nas respostas, como se pode constatar no quadro que se

segue.
Quadro 19 — Periodicidade com que o SCI é revisto
Periodicidade com que Maia Matosinhos Total

0 SCI é revisto Freq. % Freq. % Freq. %

Mensalmente 2 25,0% 3 37,5% 5 31,3%
Anualmente 2 25,0% 2 25,0% 4 25,0%
No inicio do mandato 3 37,5% 3 37,5% 6 37,5%
N&o respondeu 1 12,5% 0 0,0% 1 6,3%
Total 8 100,0% 8 100,0% 16 100,0%

Apesar de uma ligeira incidéncia para uma revisdo no inicio do mandato (n=6; 37,5%), o
que significa um periodo de 4 anos sem rever este mecanismo, 0s resultados aparecem bastante
préximos uns dos outros. Porém, 50% ou mais das autarquias, debru¢cam-se sobre o SCI
implementado no periodo maximo de um ano, o que permite aferir as falhas, e introduzir melhorias
com uma maior regularidade.

Relativamente aos métodos e procedimentos constantes na Norma de Controlo Interno,
guestionou-se os autarcas se esta comtemplava as areas previstas no POCAL. Conforme se pode
verificar no gréfico seguinte, todas as autarquias tém implementados métodos e procedimentos

para a area de disponibilidades, sendo que, no Concelho de Matosinhos, duas das Freguesias
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apenas tém métodos e procedimentos para esta area. De referir, também, que em apenas 11
Freguesias (6 do Concelho de Matosinhos e 5 do Concelho da Maia) constam métodos e
procedimentos das 4 areas previstas no POCAL.: disponibilidades, contas de terceiros, existéncias

e imobilizado.

Gréfico 9 — Areas constantes da Norma de Controlo Interno

mobitzado. |
bistencies |
Contas de Terceiros _

Disponibilidades

0 5 10 15 20
Disponibilidades |Contas de Terceiros Existéncias Imobilizado
Total 16 13 13 13
B Matosinhos 8 6 6 6
H Maia 8 7

Ao colocar-se a questdo, deu-se a possibilidade de os autarcas identificarem outras
areas que a NCI instituida na sua autarquia contemplasse, porém, todos revelaram néo
contemplar mais nenhuma area, comprovando mais uma vez que 0s autarcas se limitam ao
exigido pela lei.

Ainda relativamente a este tema, os autarcas foram questionados sobre trés pontos de
analise que permitem aferir da sua sensibilidade para a importancia do Controlo Interno,
nomeadamente, as vantagens de um SCI bem implementado, as principais dificuldades que
sentem na obtencao de um SCI funcional, e quais os principios fundamentais que no seu entender
permitiiam uma exceléncia do SCI implementado. A estas perguntas, todos deveriam responder,
independentemente de terem, ou ndo, implementado um SCI na sua autarquia. Para responderem
a estas questdes, estipulou-se como forma de resposta, a escala de 1 a 5, sendo o “5” o factor
mais importante (no caso das dificuldades, a principal dificuldade sentida), e o “1” o menos
importante (no caso das dificuldades, a menor dificuldade sentida). Explicou-se, também, que néo
poderiam ser repetidas classificagfes, pelo que cada hipotese teria sempre uma classificacéo
diferente das outras. A ndo observacdo deste requisito, levou a invalidacdo das respostas que
continham classificacdes repetidas, do qual resultam apenas 12 respostas validas (metade de
cada Concelho).

No que concerne as principais vantagens que um SCI bem implementado traz para a
autarquia, a opinido dos autarcas ficou evidenciada através das respostas constantes no quadro

seguinte.
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Quadro 20 — Principais vantagens de um SCI bem implementado

Maia Matosinhos

Principais
vantagens
de um SCI bem

implementado
Conformidade com leis e regulamentos
Fiabilidade das informac6es produzidas
Realizacao e optimizagdo das operagfes
Deteccdao de erros e fraudes
Maximizac&o do desempenho da entidade

Bw (=N o |Gueifdes
Bl N |- fw ] eca do Balio

RI|A[w]|N [0 Maia

w b o |N = |Milheiros

a N [ [w |- |Pedrougos
PN A o [w [Vermoim

»IP N |w [0 |Guifbes

g |w | [N+ IMatosinhos
&= jw N o1 |Sta. Cruz Bispo

P IN W[~ [0 ]Lavra
gk [N [w | |Perafita

a |~ |- N |[w [Avioso (S. Pedro)

Relativamente aos autarcas do Concelho da Maia, as vantagens que foram identificadas
mais vezes com a classificacdo méxima, foram a conformidade com leis e regulamentos e a
maximizacdo do desempenho, e a vantagem que mais notas minimas teve foi a realizacdo e
optimizacdo das operac¢des. No Concelho de Matosinhos, a vantagem mais vezes identificada
como sendo a principal foi a conformidade com leis e regulamentos, e a que teve mais notas
minimas foi a detec¢do de erros e fraudes. A nivel global, a principal vantagem de um SCI bem

implementado, na éptica dos autarcas, é a conformidade com leis e regulamentos, logo seguida da

maximizacdo do desempenho da entidade.
Passando agora para as principais dificuldades sentidas pelos autarcas com vista a

obtencdo de um SCI funcional e bem implementado, apresentamos o0s resultados no quadro

seguinte.

Quadro 21 — Principais dificuldades sentidas na optimizacéo do SCI

Maia Matosinhos

Principais
dificuldades
para uma

exceléncia do SCI
Jogo de interesses (conluio)
Falta de motivacdo para a implementagéo de um bom SCI
Relacao custo / beneficio
Dimensé&o da autarquia (pouco pessoal para a segregacdo de fungoes)
Crescente utilizagdo de meios informaticos

w | |N (= o (Avioso (S. Pedro)

Blo|w [N |- |Gueifaes
N (w | & (= o1 eca do Balio

o (&= IN [ w [Matosinhos
w | o N = (Sta. Cruz Bispo

N|o|w |~ |- [Maia

N (o1 | s [w | = |Milheirés
&0 (w N+ [Pedrougos
&0 w [N - Vermoim
P& N fw o |Guifées
(o~ jw [N [Lavra
wW|s a1 [Perafita

z

Para os autarcas do Concelho da Maia, a principal dificuldade é, sem dulvida, a
dimens&o da autarquia no que concerne aos meios humanos que dispdem, enquanto o jogo de
interesses apresenta-se como a menor das dificuldades. Por sua vez, no Concelho de Matosinhos,
0s autarcas identificam como as principais dificuldades, o jogo de interesses que pode afectar os

autarcas e funcionarios, assim como a relacao custo/beneficio na implementacdo de mecanismos
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que permitam melhorar o SCI. Para uma parte dos autarcas de Matosinhos, o jogo de interesses,
€ a menor das dificuldades, a par da crescente utilizagdo de meios informaticos.
Em termos gerais, podemos dizer que a principal dificuldade para a obtencdo de uma

exceléncia do SCI, é a dimensao da autarquia ao nivel dos recursos humanos, e a menor das

dificuldades sera o jogo de interesses.
Por ultimo, questionou-se os autarcas sobre quais seriam, no seu entender, os principios

fundamentais a ter em conta no desenvolvimento de um SCI. As respostas obtidas foram

agregadas e constam do quadro seguinte.

Quadro 22 — Principios fundamentais para uma exceléncia do SCI

Principios
fundamentais
para uma

exceléncia do SCI
Segregacao de fungdes com rotagao periédica do pessoal
Controlo das operagfes
Definicdo de autoridade e de responsabilidades
Competéncia do pessoal (e realizagdo de formagfes permanentes)
Registo metddico dos factos com posterior avaliagdo dos resultados obtidos

= o [~ [w N [Pedroucos
W (& o N | = [Vermoim

N [w o [ = |Guifées
&lafw N -] eca do Balio

»[w |~ fo1 ]+ |Sta. Cruz Bispo

RN [d o |w |Lavra
N |w |~ |- O Matosinhos

N | o | w |Perafita

w|& o™ = [Avioso (S. Pedro)
Blo|w [N |- |Gueifaes

wN o[ |- [Maia
w|N (o |n |- [Milheirés

Conforme se pode aferir, para os autarcas do Concelho da Maia, o principal elemento a
ter em conta na definicho de um modelo de SCIl, é a definicho de autoridade e de
responsabilidades, deixando para Ultimo lugar a segregacdo de funcdes. Por sua vez, 0s
Presidentes de Juntas de Freguesias do Concelho de Matosinhos identificaram como o mais
importante principio fundamental, o controlo das operagfes, concordando com os autarcas da
Maia ao nivel do principio menos importante.

Em suma, o principio fundamental mais importante para os Presidentes de Juntas de

Freguesia que fazem parte da nossa amostra é a definicdo de autoridade e de responsabilidades,

deixando para ultimo lugar a segregacao de func¢des.

5.6.3 — Auditoria

Sendo esta a Ultima parte do questionéario, pretendia-se conhecer se as autarquias
beneficiavam de algum tipo de servico de auditoria interna, fosse através de um érgao préprio, ou
de contratacdo externa desse servigo, concluindo sobre as vantagens que a existéncia deste
servigo poderia trazer para a melhoria da gestdo autarquica.

Assim, comecamos por questionar os autarcas sobre se tinham Orgdo / Servico de
Auditoria Interna nas suas autarquias.

Conforme podemos observar no gréfico seguinte, existem apenas trés autarquias,
situadas no Concelho de Matosinhos, a beneficiar desse servigo, duas de média dimenséo, e uma

de grande dimensdo. Uma das autarquias possui uma divisdo prépria de auditoria interna,
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autarquia que curiosamente apenas atribui alguma importancia ao SCI. Outra, recorre a uma

empresa externa, e a de grande dimenséo ndo respondeu.

Gréfico 10 — Existéncia de Orgao / Servico de Auditoria Interna

20
18
16
14
12
10
8
6
4
2
0
Sim Ndo NR
B Maia 0 13
B Matosinhos 3 6 0
Total 3 19

As trés autarquias que afirmam ter Auditoria Interna ao servigo da autarquia revelam que
este servigo existe desde a adopcdo do POCAL. De referir que, da amostra constituida por 23
Juntas de Freguesias dos Concelhos da Maia e de Matosinhos, existiu uma autarquia que optou
por ndo responder.

Incidindo, agora, a nossa especial aten¢cdo sobre a esmagadora maioria das autarquias
que nao beneficiam de um servico de auditoria interna, atentemos sobre as Ultimas duas questdes
do questionario.

Questionou-se o0s autarcas sobre o motivo que justifica a inexisténcia de Orgéo / Servigo
de Auditoria Interna, apresentando-se 4 possiveis respostas, e ainda a possibilidade de os
autarcas indicarem uma outra resposta que entendessem ser mais correcta. A esta questao,
poderiam indicar mais do que uma resposta, apesar de apenas um autarca ter indicado dois
motivos.

Tal como se pode observar do quadro seguinte, das 18 autarquias que responderam a
esta questdo (6 de Matosinhos e 12 da Maia), podemos concluir que os Presidentes das Juntas de
Freguesia do Concelho da Maia apontam como principal factor para a inexisténcia de auditoria
interna nas suas autarquias, a limitacdo de recursos financeiros. Relativamente as autarquias de
Matosinhos, as opinibes apresentam-se distribuidas de igual forma entre a falta de legislacéo que
torne obrigatdria a existéncia deste servico, a falta de meios técnicos / humanos com formacgao
adequada, e o facto de ndo entenderem a auditoria interna como necesséaria as Juntas de

Freguesia.
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Quadro 23 — Razdes que justificam a inexisténcia de um Orgéo / Servico de Auditoria

Interna

Razdes gque justificam a inexisténcia de um 6rgéo / senigo de auditoria Maia Matosinhos || Total

Falta de legislagdo que torne obrigatéria a existéncia deste 6rgdo / senigo 0

Falta de meios técnicos / humanos com formacgéo adequada 5 2 7

Limitagc&o de recursos financeiros 6 0 6
4 2 6

Nado se entende como necessario

Por ultimo, questionou-se os Presidentes das Juntas de Freguesia, sobre quais as
principais vantagens que a existéncia de um 6rgao / servico de auditoria interna poderia trazer
para as respectivas autarquias. A resposta a esta pergunta deveria ser dada por todos o0s
autarcas, independentemente de terem, ou ndo, 6rgdo / servigo de auditoria interna ao servigo das
suas autarquias. Deveriam responder numa escala, de 1 a 5, sendo o “5” a principal vantagem, e o
“1” a vantagem menos importante. Explicou-se, também, que n&o poderiam ser repetidas
classificagbes, pelo que cada hipotese teria sempre uma classificacao diferente das outras. A ndo
observagcdo deste requisito levou a invalidagdo das respostas que continham classificacdes
repetidas

Recordando que, como ja se observou, sem servico de auditoria interna ao dispor da
autarquia, no Concelho da Maia existem 13 Juntas de Freguesia, trés optaram por ndo responder
a esta questdo e cinco nado respeitaram a escala pretendida, ficando apenas cinco respostas
vélidas (38%). Por sua vez, no Concelho de Matosinhos existem 6 Juntas de Freguesia sem
servico de auditoria interna, sendo que apenas uma resposta se considerou invdlida por nao
respeitar a escala de classificacdo, do que resulta 83% de respostas validas. Os resultados

obtidos podem ser observados no quadro seguinte.

Quadro 24 — Vantagens para as autarquias resultantes da existéncia de um Orgéo /

Servico de Auditoria Interna

Maia Matosinhos
Vantagens da existéncia °

S g
o e @
p E c 8 m
de um Orgéo / Senico de Auditoria Interna (7200 ol g el N
Q o £l o ol | 2
8 S =l Q| o Sl 'a| O
Slc| [ E|lC| 8| s o] 2

Sl o &2l | E| =
. s =] c | = ) S % 8 S| S
nas Juntas de Freguesia <|O[=|=|>]O0|aJ[d]=|»
Prevenir ou assinalar as deficiéncias do controlo interno 514121 [1]3]|]2]1]3]3
Verificagdo da fiabilidade da informagéo produzida 1343|523 |]2]|4]1
Efeito dissuasor de fraudes e conluios 4121|221 ]1|5]|]5]|2
Apoio a gestéo da autarquia para optimizagao dos seusrecursos | 3 | 5| 54| 3| 554|115
Execugao orcamental 2113|5444 ]|13|2]4

Tal como se pode observar no quadro 24, a vantagem que mais notas maximas
recolheu, quer em termos globais, quer quando analisados Concelho a Concelho, prendeu-se com

a possibilidade de a auditoria interna se constituir como um apoio a autarquia para a optimizagao

dos seus recursos.
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Relativamente a vantagem que poderia ser a menos significativa, no Concelho da Maia,
0s autarcas identificam como sendo prevenir ou assinalar as deficiéncias do controlo interno, ao
passo que, os autarcas do Concelho de Matosinhos apontam o efeito dissuasor de fraudes e
conluios. Em termos globais (o0 conjunto das 10 autarquias que responderam de forma vdlida a
esta questdo), estas duas vantagens apresentam 0 mesmo pesO COmMO as vantagens menos

significativas para as Juntas de Freguesia.

5.6.4 — Conjugacao de variaveis

Analisando outras relacdes existentes entre os dados recolhidos podemos obter outras
conclusdes igualmente interessantes.

No quadro 25, podemos observar que existem mais autarcas com um grau académico
superior nas pequenas autarquias (n=3; 50%) ao contrario do que seria expectavel, e nas
autarquias de média dimenséo prevalecem os autarcas que finalizaram o seu percurso académico
no ensino secundério (entre o 10.° e 12.° anos). Podemos, também, concluir que existe um
namero consideravel (n=6; 26,1%) de autarcas que preferiram néo revelar a sua qualificacdo

académica.

Quadro 25 — Dimenséo da autarquia vs. Grau académico do Presidente da Autarquia

Dimensé&o Grau académico do autarca
da N&o responde Superior Até 12.° ano Até 9.° ano Total
Autarquia | Freq. % Freq. % Freq. % Freq. % Freq. %
Pequena 3 50,0%| 3 50,0%| 4 44.4%| O 0,0%( 10 43,5%
Média 2 33,3%| 2 33,3%| 4 44, 4% 2 100,0%| 10 43,5%
Grande 1 16,7%| 1 16,7%| 1 11,1%| O 0,0%| 3 13,0%
Total 6 100,0%| 6 100,0%| 9 100,0%| 2 100,0%| 23 100,0%

No quadro 26 podemos observar que 83,3% (n=5) dos autarcas com qualificacido
superior, dotaram as suas autarquias de um regulamento de controlo interno, enquanto que essa
percentagem diminui nos autarcas que concluiram a sua formacdo académica no ensino

secundério (n=6; 66,7%).

Quadro 26 — Existéncia de um Regulamento de Controlo Interno vs. Grau académico do

Presidente da Junta de Freguesia

Existéncia Grau académico do autarca
N&o responde Superior Até 12.° ano Até 9.° ano Total
de SCI Freq. % Freq. % Freq. % Freq. % Freq. %
Sim 3 50,0%| 5 83,3%| 6 66,7%| 2 100,0%| 16 69,6%
Nao 3 50,0%| 1 16,7%| 3 33,3%| O 0,0%| 7 30,4%
Total 6 100,0%| 6 100,0%| 9 100,0%| 2 100,0%| 23 100,0%
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No quadro seguinte, podemos constatar que, com o aumento da dimenséo da autarquia
(de pequena para média dimensao), aumenta também o nivel de importancia atribuido ao SCI.
Assim, 57,1% (n=4) das autarquias que atribuem apenas alguma importancia ao SCI sédo de
pequena dimensdo, enquanto que as autarquias de média dimensdo atribuem, na sua maioria
(n=7), muita importancia ao SCI, assim como todas as autarquias de grande dimenséo (n=3) que

constam do nosso estudo.

Quadro 27 — Dimensao da autarquia vs. Importancia atribuida ao SCI

Dimensao Importancia atribuida ao SCI
da Nao responde Muita Alguma Total
Autarquia | Freg. % Freq. % Freq. % Freq. %
Pequena 1 100,0%| 5 33,3%| 4 57,1%| 10 43,5%
Média 0 0,0%| 7 46,7%| 3 42,9%| 10 43,5%
Grande 0 0,0%| 3 20,0%| O 0,0%|| 3 13,0%
Total 1 100,0%| 15 100,0%| 7 100,0%|f 23 100,0%

Com base no quadro seguinte (quadro 28), podemos inferir que, com o aumento da
importancia atribuida ao SCI, aumenta o nimero de autarquias que tém implementado um
Regulamento de Controlo Interno. Podemos, também, concluir que as autarquias que n&o tém
implementado um Regulamento de Controlo Interno, tém uma tendéncia a desvalorizar este
mecanismo, justificando desta forma a auséncia do mesmo. Em suma, 80% (n=12) das Juntas de

Freguesias que tém o SCI implementado atribuem importancia maxima a este mecanismo.

Quadro 28 — Existéncia de Regulamento de Controlo Interno vs. Importancia atribuida ao

SCI
Existéncia Importancia atribuida ao SCI
Nao responde Muita Alguma Total
de SCI Freq. % Freq. % Freq. % Freq. %
Sim 0 0,0%| 12 80,0%| 4 57,1%|f 16 69,6%
N&ao 1 100,0%| 3 20,0%| 3 42,9%|f 7 30,4%
Total 1 100,0%| 15 100,0%| 7 100,0%|f 23 100,0%

Através do quadro seguinte, podemos observar que 83,3% (n=10) das autarquias que
atribuem muita importancia ao SCI, tém um acompanhamento activo a este mecanismo, e 50%
(n=2) das autarquias que apenas atribuem alguma importancia a este mecanismo, ndo fazem
qualquer tipo de acompanhamento ao SCI. Assim, através do quadro 29, podemos concluir que,
quanto maior a importéncia atribuida ao SCI, maior € 0 acompanhamento das autarquias ao seu
SCI.
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Acompanhamento Importancia atribuida ao SCI
Muita Alguma Total
do SCI Freq. % Freq. % Freq. %
Sim 10 83,3%| 2 50,0%|f 12 75,0%
Nao 2 16,7%| 2 50,0%| 4 25,0%
Total 12 100,0%| 4 100,0%| 16 100,0%

Quadro 29 — Existéncia de acompanhamento ao SCI vs. Importancia atribuida ao SCI

O quadro 30, evidencia que séo as autarquias de média dimensdo que mais atencao
Assim, 88,9%
acompanhamento regular sobre o SCI, percentagem que diminui nas dimensdes de pequena
dimensé&o (n=2; 50%).

dispensam ao SCI. (n=8) das autarquias de média dimensdo tém um

Quadro 30 — Existéncia de acompanhamento ao SCI vs. Dimenséo da autarquia

Acompanhamento Dimens&o da autarquia
Pequena Média Grande Total
do SCI Freq. % Freq. % Freq. % Freq. %
Sim 2 50,0%| 8 88,9%| 2 66,7%| 12 75,0%
N&ao 2 50,0%( 1 11,1%| 1 33,3%| 4 25,0%
Total 4 100,0%| 9 100,0%| 3 100,0%|f 16 100,0%

Ainda relativamente a existéncia de acompanhamento ao SCI, através do quadro 31,
podemos verificar que sdo 0s autarcas que terminaram a sua formagéo académica no 9.° ano que
mais se interessam pelo acompanhamento ao SCI (n=2; 100%), logo seguidos dos autarcas que
concluiram a sua formag&o académica no ensino secundario (n=5; 83,3%). Assim, a medida que o
nivel académico dos autarcas cresce, menor é a percentagem de acompanhamento do SCI
implementado nas Juntas de Freguesia, 0 que nos permite concluir que, os autarcas com menor
formacdo académica, provavelmente reconhecendo a falta de preparacéo técnica, preferem fazer
uso de todos os instrumentos que a lei coloca a sua disposicdo para melhorar a sua gestédo

autarquica.

Quadro 31 — Existéncia de acompanhamento ao SCI vs. Grau académico do Presidente

da Junta de Freguesia

Acompanhamento Grau académico do autarca
N&o responde Superior Até 12.°ano | Até 9.° ano Total
do SCI Freq. % Freq. % Freq. % Freq. % Freq. %
Sim 2 66,7%| 4 80,0%| 5 83,3%| 2 100,0%|f 13 81,3%
Nao 1 33,3%| 1 20,0%| 1 16,7%| O 0,0 3 18,8%
Total 3 100,0%| 5 100,0%| 6 100,0%| 2 100,0%| 16 | 100,0%
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5.6.5 — Estatistica Inferencial

Neste estudo, para fazer inferéncias estatisticas com base nas informac8es fornecidas
pela amostra, sera efectuado um teste estatistico para aceitar ou rejeitar as hipoteses.

De entre as inferéncias estatisticas existentes, foi aplicado um teste ndo paramétrico,
uma vez que estes sdo recomendados para analise do relacionamento e independéncia de
variaveis em pequenas amostras.

As hipéteses foram testadas com uma probabilidade de 95%, de onde resulta um nivel

de significancia de 5% (o =0,05). Este nivel de significancia permitiu afirmar com uma “certeza”

de 95%, caso se verificasse a validade da hiptese em estudo, a experiéncia de uma relacao
causal entre as variaveis. Deste modo, rejeita-se a hipétese nula HO; se o valor de p for inferior ou
igual a 0,05, e nado se rejeita se for superior a esse valor, pelos critérios de deciséo para os testes
de hipoteses.

Optou-se por testar as hipoteses através do teste de independéncia do Qui-Quadrado,
pois de um modo geral é aplicado quando se pretende estudar a associagdo, ou dependéncia,
entre duas variaveis, principalmente quando as duas varidveis sdo qualitativas. Este teste s6 pode
ser aplicado com rigor quando se verificam todas as condi¢Bes seguintes:

> N> 20;
» Todas as frequéncias esperadas sejam superiores a 1;
» Que pelo menos 80 % das frequéncias esperadas sejam superiores ou iguais a 5.

Uma vez que as condicdes de aproximacgdo da distribuicdo do teste a distribuicdo do
Qui-Quadrado néo se verificaram, utilizou-se o teste do Qui-Quadrado por Simulacdo de Monte

Carlo.
5.6.5.1 — Hipo6tese 1

(HO,): N&o existe relacdo entre a importancia atribuida ao SCI e o nivel académico do
Presidente da autarquia.
(H1,): Existe relacdo entre a importancia atribuida ao SCI e o nivel académico do

Presidente da autarquia.

No quadro 32 podemos observar que 38,5% (n=5) dos autarcas com qualificacdo
superior, atribuem muita importadncia ao SCI, enquanto que essa percentagem aumenta nos
autarcas que concluiram a sua formagdo no ensino secundario (n=6; 46,2%). Relativamente aos
autarcas que concluiram a sua formagdo no ensino basico, regista-se uma diminuicdo da

percentagem (n=2; 15,4%).

Quadro 32 — Tabela de contingéncia referente as variaveis importancia atribuida ao SCI

e nivel académico do Presidente da autarquia
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Importéncia atribuida ao SCI * Nivel académico do Presidente da autarquia Crosstabulation

Nivel académico do Presidente da
autarquia
Licenciatura - Até a0 9.°
. Secundario
ou superior ano Total
Muitai {Anci Count 5 6 2 13
anci uita importancia
Importancia % within Importancia atribuida ao SCI 38,5% 46,2% 15,4% 100,0%
atribuida ao c n 3 0 n
ount
scl Alguma importancia o ) )
% within Importancia atribuida ao SCI 25,0% 75,0% 0,0% 100,0%
Count 6 9 2 17
Total
% within Importancia atribuida ao SCI 35,3% 52,9% 11,8% 100,0%

Quadro 33 — Teste do Qui-Quadrado por Simulagcdo de Monte Carlo para a Hipétese 1

Chi-Square Tests

Monte Carlo Sig. (2-sided) Monte Carlo Sig. (1-sided)
95% Confidence 95% Confidence
Asymp. Interval Interval
Sig. (2- Lower Upper Lower Upper
Value df sided) Sig. Bound Bound Sig. Bound Bound
Pearson Chi-Square 1,253% 2 534 ,585° 576 595
Likelihood Ratio 1,686 2 430 585" 576 595
Fisher's Exact Test 1,010 769° 761 777
Llnear.-b)./-Llnear 003° 1 960 1,000 1,000 1,000 646° 636 655
Association
N of Valid Cases 17

a. 5 cells (83,3%) have expected count less than 5. The minimum expected countis ,47.
b. Based on 10000 sampled tables with starting seed 2000000.
c. The standardized statistic is -,051.

O quadro 33 apresenta o output do SPSS para o teste do Qui-Quadrado de
independéncia por simulacdo de Monte Carlo, uma vez que as condi¢cdes de aproximacgdo da
distribuicdo do teste a distribuicdo do Qui-Quadrado néo se verificaram. Sendo que o p-valor a
considerar é 0,585, perante o qual ndo devemos rejeitar a hipGtese nula para o nivel de
significancia de 0,05, isto é, ndo existe relacdo entre a importancia atribuida ao SCI e o nivel

académico do Presidente da autarquia.

5.6.5.2 — HipGtese 2

(HO,): N&o existe relacdo entre a existéncia do SCI e a dimensédo da autarquia (nimero
de eleitores).
(H1,): Existe relacdo entre a existéncia do SCI e a dimenséo da autarquia (nimero de

eleitores).

Através do quadro 34 podemos verificar que 25% (n=4) das autarquias de pequena
dimensédo tém implementado um SCI, enquanto que essa percentagem regista um aumento nas
autarquias de média dimensao (n=9; 56,3%). Essa percentagem, para as autarquias de maior

dimenséo, registam uma grande diminui¢do (n=3; 18,8%).

97 |Pagina



O Controlo Interno nas Juntas de Freguesia

Quadro 34 — Tabela de contingéncia referente as variaveis existéncia do SCI e dimenséo
da autarquia (nimero de eleitores)

Existéncia do SCI * Dimensé&o da autarquia Crosstabulation

Dimenséo da autarquia
Pequena | Média Grande Total
Sim Count 4 9 3 16
i
Existéncia % within Existéncia do SCI 25,0% 56,3% 18,8%| 100,0%
do SCI N Count 6 1 0 7
ao
% within Existéncia do SCI 85,7% 14,3% 0,0%| 100,0%
Count 10 10 3 23
Total o ) )
% within Existéncia do SCI 43,5% 43,5% 13,0%| 100,0%
Quadro 35 — Teste do Qui-Quadrado por Simulacdo de Monte Carlo para a Hipétese 2
Chi-Square Tests
Monte Carlo Sig. (2-sided) Monte Carlo Sig. (1-sided)
95% Confidence 95% Confidence
Asymp. Interval Interval
Sig. (2- Lower Upper Lower Upper
Value df sided) Sig. Bound Bound Sig. Bound Bound
Pearson Chi-Square 7.413° 2 025 ,045° ,041 ,049
Likelihood Ratio 8,305 2 016 ‘036b ,032 040
Fisher's Exact Test 6,381 ,045b 041 049
L|near_—b)_/—L|near 6.224° 1 013 016° 014 018 009° ,007 ,011
Association
N of Valid Cases 23

a. 4 cells (66,7%) have expected count less than 5. The minimum expected countis ,91.
b. Based on 10000 sampled tables with starting seed 957002199.
c. The standardized statistic is -2,495.

No quadro 35 apresenta-se a analise das variaveis existéncia do SCI e dimensao da
autarquia (nimero de eleitores) para o teste do Qui-Quadrado de independéncia por simulacéo de
Monte Carlo. Os resultados apesentados neste quadro, indicaram um p-valor igual a 0,045,
perante o qual devemos rejeitar a hipétese nula para o nivel de significancia de 0,05, isto é, existe

relagcdo entre a existéncia do SCl e a dimensao da autarquia (nimero de eleitores).

5.6.5.3 — Hipo6tese 3

(HOs): Nao existe relagdo entre o bom funcionamento do SCI e a importancia atribuida ao
SCI.

(H15): Existe relagdo entre o bom funcionamento do SCI e a importancia atribuida ao
SCI.

No quadro 36 podemos verificar que 78,6% (n=11) das autarquias onde 0s seus

Presidentes atribuem muita importancia ao SCI, consideram que o SCI tem um funcionamento

adequado, enquanto que essa percentagem regista uma diminuicdo nas autarquias onde 0s seus
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Presidentes apenas atribuem alguma importdncia ao SCI (n=3; 21,4%). De referir que, nas
autarquias onde o SCI nédo existe, os autarcas se dividem, com igual percentagem, entre atribuir

muita importancia ou alguma importancia ao SCI (n=3; 50,0%).

Quadro 36 — Tabela de contingéncia referente as variaveis bom funcionamento do SCl e
importancia atribuida ao SCI

Bom funcionamento do SCI * Importancia do SCI Crosstabulation

Importancia do SCI
Muita Alguma
importancia | importancia Total
Si Count 11 3 14
im
% within Bom funcionamento do SCI 78,6% 21,4% 100,0%
Bom i Count 1 1 2
funcionamento [N&o o )
do SCI % within Bom funcionamento do SCI 50,0% 50,0% 100,0%
. Count 3 3 6
Inexistente o )
% within Bom funcionamento do SCI 50,0% 50,0% 100,0%
Count 15 7 22
Total o ]
% within Bom funcionamento do SCI 68,2% 31,8% 100,0%
Quadro 37 — Teste do Qui-Quadrado por Simulagao de Monte Carlo para a Hipétese 3
Chi-Square Tests
Monte Carlo Sig. (2-sided) Monte Carlo Sig. (1-sided)
95% Confidence 95% Confidence
Asymp. Interval Interval
Sig. (2- Lower Upper Lower Upper
Value df sided) Sig. Bound Bound Sig. Bound Bound
Pearson Chi-Square 1,916° 2 384 504" 494 514
Likelihood Ratio 1,883 2 1390 504° 494 514
Fisher's Exact Test 2,269 281° 272 290
Lmear'-by-Lmear 1,668° 1 197 209° 201 217 1510 144 158
Association
N of Valid Cases 22

a. 5 cells (83,3%) have expected count less than 5. The minimum expected countis ,64.
b. Based on 10000 sampled tables with starting seed 2000000.
c. The standardized statistic is 1,292.

O quadro 37 apresenta o output do SPSS para o teste do Qui-Quadrado de
independéncia por simulacdo de Monte Carlo, sendo que o p-valor a considerar é 0,504, perante o
qual ndo devemos rejeitar a hipétese nula para o nivel de significancia de 0,05, isto &, ndo existe

relagdo entre o bom funcionamento do SCI e a importancia atribuida ao SCI.
5.6.5.4 — Hipotese 4

(HO,): N&o existe relacdo entre a existéncia do Orgédo / Servico de Auditoria Interna e a

dimenséao da autarquia (nimero de eleitores).
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(H1,): Existe relacdo entre a existéncia do Orgdo / Servico de Auditoria Interna e a

dimenséao da autarquia (nimero de eleitores).

No quadro 38 podemos verificar que 66,7% (n=2) das autarquias com Org&o/Servico de
Auditoria Interna, sdo de média dimenséo. Relativamente as autarquias sem esse Orgdo/Servico,
sd0 na sua maioria de pequena dimenséo (47,4%; n=9), valor que diminui nas autarquias de

média dimensao (42,1%; n=8), assim como, nas autarquias de maior dimenséo (10,5%; n=2).

Quadro 38 — Tabela de contingéncia referente as variaveis existéncia do Orgéo/Servico
de Auditoria Interna e dimenséo da autarquia (niUmero de eleitores)

Existéncia de Org&o/Servigo de Auditoria Interna * Dimens&o da autarquia Crosstabulation

Dimenséao da autarquia
Pequena | Média Grande Total
. Count 0 2 1 3
Existéncia de Sim e - ) .
o . % within Existéncia de Orgao/Servigo de Auditoria Interna 0,0% 66,7% 33,3%| 100,0%
Orgéo/Servigo de
Auditoria Interna [z COUM 9 8 2 19
% within Existéncia de Org&o/Servico de Auditoria Interna 47,4% 42,1% 10,5%| 100,0%
Total Count 9 10 3 22
% within Existéncia de Orgéo/Servigo de Auditoria Interna 40,9% 455% 13,6%| 100,0%

Quadro 39 — Teste do Qui-Quadrado por Simulagao de Monte Carlo para a Hipotese 4

Chi-Square Tests

Monte Carlo Sig. (2-sided) Monte Carlo Sig. (1-sided)
95% Confidence 95% Confidence
Asymp. Interval Interval
Sig. (2- Lower Upper Lower Upper
Value df sided) Sig. Bound Bound Sig. Bound Bound
Pearson Chi-Square 2,753% 2 ,252 333° 323 342
Likelihood Ratio 3,698 2 157 333" 323 342
Fisher's Exact Test 2,963 333° 323 342
L|near-—by—L|near 2.585¢ 1 108 182° 174 189 128° 122 135
Association
N of Valid Cases 22

a. 4 cells (66,7%) have expected countless than 5. The minimum expected countis ,41.
b. Based on 10000 sampled tables with starting seed 2000000.
c. The standardized statistic is -1,608.

O quadro 39 apresenta a andlise das variaveis existéncia do Org&o/Servico de Auditoria
Interna e dimensdo da autarquia (nimero de eleitores), para o teste do Qui-Quadrado de
independéncia por simulacdo de Monte Carlo, sendo que os resultados indicaram um p-valor igual
a 0,333, perante o qual ndo devemos rejeitar a hipétese nula para o nivel de significAncia de 0,05,
isto é, ndo existe relacéo entre a existéncia do Orgdo/Servico de Auditoria Interna e a dimenséo da

autarquia (nimero de eleitores).
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Conclusao

Com a crescente globalizacdo e internacionalizacdo da economia, a auditoria foi
ganhando um papel cada vez mais preponderante no seio das organizacdes. Neste sentido,
segundo o INTOSAI, a auditoria € um exame das operacdes, actividades e sistemas de
determinada entidade, com vista a verificar se sdo executados ou funcionam em conformidade
com determinados objectivos.

Assim, com o passar dos tempos, a actividade de auditoria tornou-se cada vez mais
completa, comecou por ter como objectivo a detec¢do e/ou prevencdo de erros e fraudes, e
evoluiu para uma visdo mais abrangente, em que tudo o que rodeia a organizacdo é relevante
como forma de auxiliar e apoiar a gestao a optimizar 0s seus recursos € atingir os seus objectivos.

No que diz respeito a esta Dissertacdo, a nossa atencdo seguiu numa optica de Auditoria
Interna, que se diferencia da Auditoria Externa, essencialmente pelo destinatario do seu trabalho,
ou seja, o trabalho dos auditores internos destinam-se aos 6rgdos de gestdo da propria
organizacdo. Segundo o novo conceito preconizado pelo IIA, os objectivos da auditoria interna sdo
acrescentar valor e melhorar as operacées de uma organizacdo, apoiando-a a atingir 0os seus
objectivos.

A crescente importancia da actividade de auditoria interna resulta da assuncgdo de
diversas funcdes, de entre as quais, a concepcao, implementagdo e acompanhamento do sistema
de controlo interno, mecanismo no qual se centrou este estudo.

Enquadrando a evolugdo deste mecanismo no Sector Publico, o controlo ja existia no
periodo pré 1974, mas numa optica de controlo orgamental. Com a adesdo a CEE em 1986, e a
consequente abertura do pais ao exterior, surgiram Vvarios estimulos que permitiram reformar a
administracdo financeira do Estado, crescendo a importancia, quer da auditoria, quer do controlo
interno.

Esta Reforma da Administracdo Financeira do Estado iniciou-se em 1990 com a Lei de
Bases da Contabilidade Publica que, para os organismos dotados de autonomia administrativa e
financeira, previa uma fiscalizacdo da gestdo orcamental através de um sistema de controlo
sistematico sucessivo, devendo estes organismos dispor de meios de fiscaliza¢éo interna. Por sua
vez, em 1991, com a Lei de Enquadramento do Or¢camento do Estado, ficou hovamente patente a
crescente importancia do controlo, prevendo a elaboracdo, organizacdo e funcionamento de
sistemas e procedimentos de controlo interno das opera¢gbes de execu¢do do Orgcamento nos
servigos ou instituicdes responsaveis pela execucdo orcamental e respectivos servicos de
or¢camento e contabilidade puablica, passando a prever também o recurso a servigos de empresas
de auditoria quando se justificasse.

Em 1992, com a consagracdo da RAFE, foi atribuida mais autonomia aos servigos e
organismos da Administracdo Publica, conciliando com as necessidades de um rigoroso controlo.
Aqui, registou-se uma evolucdo do dmbito do controlo e da fiscalizacdo, deixando de ser apenas
numa vertente financeira, mas também através da analise da eficiéncia e eficacia dos servicos e

organismos, prevendo, entre outras, a modalidade do controlo interno.
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Esta reforma continuou com a publicacdo do POCP, em 1997, que visava permitir a
andlise das despesas publicas segundo critérios de legalidade, economia, eficiéncia e eficacia,
assim como, o refor¢o da clareza e transparéncia da gestédo dos dinheiros publicos e das relacfes
financeiras do Estado.

Contudo, a importancia do controlo atingiu 0 seu auge em 1998 com a instituicdo do
Sistema de Controlo Interno da Administracdo Financeira do Estado, que visava estruturar o
sistema nacional de controlo interno da administracdo financeira do Estado, assim como,
consagrar um modelo articulado, integrado e coerente de controlo.

Na sequéncia do POCP, e da instituicdo do SCI da Administracdo Financeira do Estado,
surgiram diversos planos de contabilidade sectoriais, de entre os quais, o POCAL, que
contemplava a adopc¢éo obrigatéria de um SCI nas autarquias locais, composto por uma vertente
administrativa, relacionada com o controlo hierarquico e dos procedimentos, e por outra
contabilistica, visando, essencialmente, assegurar a fiabilidade da informag&o contabilistica e a
salvaguarda dos activos.

Do exposto, é inegavel a evolugdo da importancia do controlo interno nas estruturas do
Sector Publico, culminando na obrigatoriedade para as Autarquias Locais. Também a Auditoria
registou uma evolucdo, abandonando a funcdo antiga de fiscalizagdo, para assumir uma nova
funcéo proactiva, de avaliacdo objectiva e consultoria, auxiliando a organizacéo a atingir os seus
objectivos, melhorando a efectividade da gestédo de riscos, do controlo interno e do processo de
governacdo. Este facto, levara inevitavelmente a adopcdo de auditorias permanentes nestas
autarquias, tal como defende Carvalho et al (2006, p. 144-145).

Neste contexto, surgiu esta investigacdo que pretendia aferir da real implementacéo e
funcionamento do SCI nas Juntas de Freguesia, de acordo com o previsto no POCAL, como
instrumento privilegiado de apoio a gestdo autarquica, avaliando a importancia atribuida pelos
autarcas a este mecanismo, assim como o acompanhamento que lhe é dispensado, caminhando-
se no sentido da adopcéo da Auditoria Interna nestas autarquias.

No estudo empirico desenvolvido através de inquérito por questionario, recolhemos
informacdo de uma amostra da populacdo de 85,2%, que nos permitiu concluir sobre diversos
aspectos, sendo considerada, primeiramente, uma caracterizacdo da amostra.

Estas autarquias sé&o lideradas, maioritariamente, por homens, com uma idade superior a
50 anos, e com um percurso académico terminado durante o ensino secundario.

Em termos das autarquias que compunham o nosso estudo, eram maioritariamente de
pequena dimensdo no Concelho da Maia, com uma média de cerca de 6 funcionarios no seu
quadro de pessoal, e de média dimensdao no Concelho de Matosinhos, com uma média de 13
funcionarios.

A auséncia de TOC nas autarquias € uma evidéncia (apenas uma autarquia tem TOC),
contornando esta questdo com a contratacdo de um servico de consultoria contabilistica externa

para dar resposta as exigéncias legais, e reforcando a organizacao financeira da autarquia.
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O POCAL foi adoptado até a data limite pela generalidade das autarquias (91,3%),
sendo que, hd excepcdo de apenas uma, todas elas revelam utilizar o regime contabilistico
simplificado.

Ao nivel do controlo interno, 69,6% tém implementado o SCI, tendo sido na generalidade
adoptado em simultdneo com o POCAL, e com 65,2% considerarem que o SCI esta revestido da
maior importéncia, tendo as autarquias do Concelho de Matosinhos registado um peso
consideravel. Notorio é que os autarcas que implementaram o SCI tém tendéncia a considerar de
maior importancia, ao invés das autarquias que ndo tém SCI implementado.

Relativamente as autarquias que ndo tém SCI implementado, o principal motivo
apresentado é a falta de meios técnicos e humanos, sendo que a maioria ndo tenciona
implementar no préximo ano, o que pode ser justificado por ser um ano de elei¢cdes autarquicas e
coincidir com uma reorganizacdo administrativa do territério das freguesias.

De referir, também, é a crenca dos autarcas de que o SCI existente na sua autarquia tem
um funcionamento adequado (87,5%), sendo que 75% das autarquias promove um
acompanhamento deste mecanismo, apesar de nem sempre realizado por pessoas tecnicamente
preparadas. Contudo, apenas 56,3% revéem o SCI até ao prazo maximo de um ano, o que deixa
uma grande margem de autarquias que apenas se debrugcam sobre o SCI de 4 em 4 anos, um
periodo demasiado extenso quando existem pontos fracos neste mecanismo, colocando assim em
causa a optimizacdo dos recursos da autarquia.

Outra evidéncia, € a de que a principal motivacdo para a adopcdo de medidas e
procedimentos, € a obrigacdo legal, como se pode verificar com a néo introducdo do SCI
anteriormente ao obrigatério, apesar de ja introduzido na Administragcdo Financeira do Estado, e
com a ndo introducdo de mais métodos e procedimentos de controlo interno provenientes de
outras &reas diferentes as previstas no POCAL.

Através da opinido dos autarcas, concluiu-se que, no seu entender, a principal vantagem
que um SCI bem implementado traz para a sua autarquia € a conformidade com leis e
regulamentos. Relativamente a principal dificuldade sentida, esta prende-se com a dimenséo das
autarquias, ao nivel do nimero de recursos humanos disponiveis. Por ultimo, a definicdo de
autoridade e de responsabilidades foi identificada como o principio fundamental mais importante
para uma exceléncia do SCI.

Relativamente a auditoria interna, apenas 3 Freguesias tém esse servico ao seu dispor,
todas desde a adopcdo do POCAL. Porém, a auséncia verificada nas restantes autarquias é
justificada, na maioria dos casos, pela falta de meios técnicos/humanos com formacao adequada.
Concluiu-se, também, que no entender destes autarcas, a principal vantagem resultante da
existéncia deste servico nas Juntas de Freguesia seria a possibilidade de a auditoria interna se
constituir como um apoio a autarquia para a optimizacdo dos seus recursos. Esta possibilidade
permitiria uma melhoria do desempenho das autarquias, aproximando-se o grau de exigéncia ao
do sector privado.

Relativamente as hipéteses de investigacdo desenvolvidas e consideradas, estas

encontram-se evidenciadas no quadro seguinte.

103 |Pagina



O Controlo Interno nas Juntas de Freguesia

Quadro 40 — Hipéteses de investigagao

HO, N&o existe relag@o entre a importancia atribuida ao SCl e o nivel académico do Presidente da

HipGtese 1 autarquia
H1, Existe relagdo entre a importancia atribuida ao SCl e o nivel académico do Presidente da autarquia

HO, Né&o existe relagdo entre a existéncia do SCl e a dimenséo da autarquia (nimero de eleitores)

Hipotese 2 - — - = —— -
P H1, Existe relagdo entre a existéncia do SCl e a dimens&o da autarquia (nimero de eleitores)
HO;3 N&o existe relagao entre 0 bom funcionamento do SCl e a importancia atribuida ao SCI
Hipotese 3 - — - - — —
H1; Existe relagdo entre o bom funcionamento do SCl e a importancia atribuida ao SCI
HO, N&o existe relacdo entre a existéncia do Org&o/Servico de Auditoria Interna e a dimenséo da
" rquia (nimer leitor
Hipétese 4 autarquia (nimero de eleitores)

H1, Existe relacdo entre a existéncia do Orgdo/Servico de Auditoria Interna e a dimens&o da autarquia

(ntmero de eleitores)

Relativamente as hip6teses de investigacdo inicialmente definidas, concluimos que
apenas H2 se confirma, ou seja, existe relacdo entre a existéncia do SCl e a dimensdo da
autarquia (numero de eleitores). Em sentido contrario, H1, H3 e H4 néo se verificam, isto é, n&do
existe relacdo entre a importancia atribuida ao SCI e o nivel académico do Presidente da
autarquia, entre o bom funcionamento do SCI e a importancia atribuida a este mecanismo, nem
entre a existéncia do Orgdo/Servico de Auditoria Interna e a dimens&o da autarquia (nimero de
eleitores).

Em suma, o controlo interno € um mecanismo de inegavel importancia que, com as
constantes exigéncias legais, fruto da crescente globalizacdo econdémica e da actual ebulicdo
social, se torna vital para a boa gestdo de uma organizacdo, cujo acompanhamento terd de ser
inevitavelmente realizado por alguém tecnicamente preparado, o auditor, por forma a optimizar os
recursos existentes.

No que respeita as limitacfes ao estudo, apesar da amostra atingir os 85,2%, devemos
referir o cepticismo que alguns autarcas véem em colaborar com este tipo de estudos, uma vez
que num primeiro momento temem que possa existir uma invasao na privacidade dos assuntos da
propria autarquia, e no real desempenho do Orgéo Executivo. Também a baixa taxa de resposta e
0 ndo cumprimento das escalas pedidas em algumas questdes, se constituiram como dificuldades
adicionais.

Em termos de perspectivas futuras, poderia constituir um desafio efectuar um estudo
mais amplo em termos de dimensé&o da populacdo alvo do nosso estudo.

Com a Reorganizagdo Administrativa do Territério das Freguesias, e consequente
aumento da dimensdo destas autarquias, simultaneamente com a reducdo do numero de
Freguesias, surgira um panorama territorial diferente, que podera permitir estruturas mais
profissionalizadas ao nivel da gestéo autarquica, pelo que podera ser interessante perceber qual o

papel e a importancia do auditor nas novas autarquias.
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http://www.cm-braganca.pt/files/1/documentos/ensino/Lei_169-99,%20de%2018%20de%20setembro.pdf
http://intranet.uminho.pt/Arquivo/Legislacao/ContabilidadePublica/L91-01.PDF
http://www.cm-ribeirabrava.pt/phocadownload/Lei5A.pdf.%20Consultada%20a%2008-12-2011
http://www.cm-ribeirabrava.pt/phocadownload/Lei5A.pdf.%20Consultada%20a%2008-12-2011
http://www.igf.min-financas.pt/inflegal/bd_igf/bd_legis_geral/leg_geral_docs/LEI_002_2007.htm#ARTIGO_64
http://www.igf.min-financas.pt/inflegal/bd_igf/bd_legis_geral/leg_geral_docs/LEI_002_2007.htm#ARTIGO_64
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Lei n® 52/2011, de 13 de Outubro, Lei do Enquadramento Orgamental. Documento disponivel em:

http://www.crup.pt/images/documentos/leqgislacao/financiamento_orcamento/Lei n. 91.2001 d

e 20 de Agosto alterada e republicada pela Lei n. 52.2011.pdf

Lei n°® 11-A/2013, de 28 de Janeiro, Reorganizacdo administrativa do territorio das freguesias.

Documento disponivel em: http://www.anafre.pt/noticias/imagens/Lei%20n0%2011-A-

2013 28jan.pdf

Portaria n.° 794/2000, de 20 de Setembro, que aprova o Plano Oficial de Contabilidade Publica
para 0 Sector da Educacao. Documento disponivel em:
http://intranet.uminho.pt/Arquivo/Legislacao/ContabilidadePublica/P794-00.PDF

Portaria n.° 898/2000, de 28 de Setembro, que aprova o Plano Oficial de Contabilidade do
Ministério da Saude. Documento disponivel em: http://www.dre.pt/cqi/dris.exe?t=dr&cap=1-
1200&d0oc=20002982%20&v02=&v01=2&v03=1900-01-01&v04=3000-12-
21&v05=&v06=&Vv07=&v08=&Vv09=&Vv10=&Vv11=Portaria&v12=898/2000&v13=&v14=&v15=&sor

t=0&submit=Pesquisar

Portaria n.° 1553-C/2008, de 31 de Dezembro, que aprova a tabela remuneratéria Unica dos
trabalhadores que  exercem  fungBes  publicas. Documento  disponivel em:
http://www.dgap.gov.pt/upload/Leqis/2008 portaria 1553 ¢ 31 12.pdf

Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 28/90, de 23 de Outubro, que aprova a Carta Europeia
de Autonomia Local. Documento disponivel em: http://www.asg-

plp.org/upload/cadernos _tematicos/doc_66.pdf
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Sites Consultados

American Institute of Certified Public Accountants: www.aicpa.org

Area Metropolitana do Porto: http://www.amp.pt

Assembleia da Republica: http://www.parlamento.pt

Associacao Nacional de Freguesias: http://www.anafre.pt

Associacao Nacional de Municipios Portugueses: http://www.anmp.pt

Cémara Municipal de Belmonte: http://www.cm-belmonte.pt

Cémara Municipal de Matosinhos: http://www.cm-matosinhos.pt

Camara Municipal do Porto: http://www.cm-porto.pt

Camara Municipal da Ribeira Brava: http://www.cm-ribeirabrava.pt

Comisséao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional do Norte: http://www.ccr-norte.pt

Comisséo de Coordenacéo e Desenvolvimento Regional do Centro: www.ccdrc.pt

Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission: http://www.c0s0.0rg

Dicionério Priberam da Lingua Portuguesa: http://www.priberam.pt/dipo/

Direccdo Geral das Autarquias Locais: http://www.dgaa.pt/default.asp?s=12168

Direccdo Geral das Autarquias Locais — Portal Autarquico: https://appls.portalautarquico.pt/

Direccdo-Geral do Tesouro e Finangas: http://www.dgtf.pt

Faculdade de Letras da Universidade do Porto: www.letras.up.pt/

Gabinete de Documentacéo e Direito Comparado: http://www.gddc.pt

Gesbanha — Gestdo e Contabilidade, S.A.: http://www.gesbanha.pt

International Accounting Standards Board: www.ifrs.org

International Federation of Accountants: http://www.ifac.org

Inspeccdo-Geral da Administracdo do Territério: http://www.igal.pt

Inspecgdo-Geral das Financas: http://www.igf.min-financas.pt

International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI): http://www.intosai.org

Instituto de Gestédo da Tesouraria e do Crédito Publico, I.P.: http://www.igcp.pt

Instituto Nacional de Estatistica: http://www.ine.pt

Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento: http://www.ipad.mne.gov.pt

Instituto Portugués de Auditoria Interna: http://www.ipai.pt/index.php

Instituto Superior de Economia e Gestdo: www.iseq.utl.pt

Instituto Superior de Contabilidade e Administracdo do Porto: http://www.iscap.ipp.pt

Junta de Freguesia de Cacilhas: http://www.jf-cacilhas.pt/

Junta de Freguesia de Moita: http://www.moita.frequesias.pt/

Junta de Freguesia de Pampilhosa: http://www.jf-pampilhosa.pt

Junta de Freguesia de Sines: http://www.jf-sines.pt

Ordem dos Revisores Oficiais de Contas: http://www.oroc.pt

Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas: http://www.otoc.pt

Portal da Administracéo: http://www.administradores.com.br

Secretaria Regional do Plano e Financas da Madeira: http://srpf.gov-madeira.pt/
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Security and Exchange Commission: http://www.sec.gov

The Institute of Internal Auditors: http://www.theiia.org

Tribunal de Contas: http://www.tcontas.pt

Tribunal de Contas Europeu: http://eca.europa.eu/portal/page/portal/eca_main_pages/home

Unido Europeia: http://europa.eu/index_pt.htm

Universidade de Sao Paulo: http://www5.usp.br/

Universidade do Minho: http://intranet.uminho.pt
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Pedro Luis dos Santos Araujo ’
Travessa de Santeiro, 37-1° INSTITUTO
Leca do Balio SUPERIOR
& . DE CONTABILIDADE
4465-746 Leca do Balio E ADMINISTRAGAD
Telemovel: 91 836 12 05 DO PORTO INSTITUTO

Email: pedroaraujotoc@hotmail.com FOLITETHINO BOPORTO

Exmo. Senhor
Presidente da Junta de Freguesia

Leca do Balio, 16 de Janeiro de 2013

Assunto: Questionario

Exmo. Senhor Presidente da Junta de Freguesia

No &ambito do Mestrado em Auditoria do Instituto Superior de Contabilidade e
Administracéo do Porto, encontro-me a realizar uma dissertagdo sob o tema “O Controlo Interno
nas Juntas de Freguesia”, sob a orientagdo da Prof?. Doutora Alcina Dias. O Objectivo é efectuar
um estudo sobre a implementacdo e importancia do Sistema de Controlo Interno, previsto no
POCAL, e adoptado pelas Juntas de Freguesia dos Municipios da Maia e de Matosinhos, da qual
poderd resultar a necessidade de implementacdo de um Servico de Auditoria Interna nas
respectivas autarquias.

Neste contexto, venho pelo presente solicitar a V/ colaborac¢éo para o preenchimento do
questionario em anexo. Este deve ser preenchido pelo Presidente da Autarquia, ou pelo
responsavel em quem delega func¢des.

Chamo a atencdo para a importancia que este questionario tem para cumprirmos os
propdsitos do nosso trabalho, que entendemos ter também um interesse pratico significativo para
as Freguesias.

Assim, muito apreciariamos a sua resposta, se possivel, até 1 de Fevereiro. Na
eventualidade de surgir alguma duvida no preenchimento, podera utilizar os contactos acima para
quaisquer esclarecimentos. Para o envio da resposta pec¢o que, logo que preenchido, me informe
via email ou telemével, e deslocar-me-ei pessoalmente a sede da Junta de Freguesia para
levantar o respectivo questiondrio preenchido. Se preferir, podera também proceder ao envio do
respectivo questionario preenchido para o email em epigrafe.

Agradeco, desde ja, a atencéo dispensada a este assunto, ficando a aguardar a resposta

tdo breve quanto possivel.

Atentamente,

(Pedro Aralujo)
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QUESTIONARIO

O Controlo Interno nas Juntas de Freguesia
O presente questionario encontra-se dividido em trés grupos, constituidos por 14, 13 e 5 questdes,

respectivamente.

1. Caracterizagao Geral
1.1 Junta de Freguesia de
1.2 Concelho de
1.3 Presidente da Junta de Freguesia: Idade

1.3.1 Género: Masculinol:l Feminino
14 Habilitacdes académicas do Autarca
1.5 Numero de eleitores da freguesia:

até 1000 eleitores entre 1000 e 5000 | entre 5000 e 20000 mais de 20000
1.6 Numero de funcionérios da autarquia
1.7 Numero de funcionarios da contabilidade / tesouraria
1.8 Numero de funciondrios com qualificagdes superiores
1.9 A Freguesia tem Técnico Oficial de Contas no seu quadro de pessoal?
Sim I:I N&o

Responda a pergunta seguinte (1.10), apenas se tiver respondido "Nao" a pergunta 1.9.

1.10 A Freguesia tem algum senico de consultoria contabilistica contratada?

Sim Nao

!

1.11 A Freguesia tem alguma participacdo no capital de alguma empresa municipal?
Sim
1.12 Quando comecgaram a utilizar o POCAL?

1 de Janeiro de ZOOZI:I Antes

1.13 Qual o regime contabilistico adoptado pela autarquia?
Regime Simplificadol:l Regime Completo

|

Depois

[N

2. Controlo Interno
2.1 A autarquia tem implementado algum Regulamento de Controlo Interno?
2.2 Qual o grau de importancia que atribui ao Sistema de Controlo Interno?

Muita importancia

Alguma importancia

Pouca importancia

Nenhuma importéancia

Indiferente

Responda as perguntas 2.3 e 2.4 apenas se tiver respondido "N&o" a pergunta 2.1.

2.3 Qual o motivo para a auséncia de um Regulamento de Controlo Interno?

Desconhecimento

Falta de meios técnicos e humanos

Nao se entende como necessario

Outro. Qual?
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2.5

2.6

2.7

2.8

2.9

2.10

2.11

2.12

O Controlo Interno nas Juntas de Freguesia

Pensa implementéa-lo durante 20137 Sim I:I N&o

Responda as perguntas seguintes, apenas se tiver respondido "Sim" a pergunta 2.1.

Considera que o Regulamento de Controlo Interno existente funciona adequadamente?

sm ] onao[ |

O Sistema de Controlo Interno (SCI) da autarquia existe desde:
Antes da adopgao do POCAL
Foi implementado, simultdneamente, com o POCAL
Apoés a adopgado do POCAL

E realizado algum acompanhamento ao funcionamento do Sistema de Controlo Interno?

Sim|:| Néo|:| Por quem?

Com que periodicidade é revisto?

Mensalmente Anualmente No inicio do mandato Qutra. Qual?

No seu entender, quais as principais vantagens de um Sistema de Controlo Interno bem
implementado? (Classifique de 1 a 5 cada vantagem, por ordem crescente de importancia,

sendo 0 1 0 menos importante, e 0 5 0 mais importante)
Conformidade com leis e regulamentos
Fiabilidade das informag¢des produzidas
Realizac&o e optimizacdo das operacdes
Deteccéo de erros e fraudes
Maximizac¢do do desempenho da entidade

O Sistema de Controlo Interno da autarquia € composto por:

Sim

Norma de Controlo Interno

Plano de Organizacgéao, politicas, métodos e procedimentos de controlo

Regulamentos internos (ex: para inventarios, fundos de maneio)

Plano de Contas

Manuais de Procedimentos

Manual de Auditoria Interna

Os métodos e procedimentos que constam da Norma de Controlo Interno incidem sobre as

areas de:

Sim

Nao

Disponibilidades

Contas de Terceiros

Existéncias

Imobilizado

Outras. Quais?

No seu entender, quais as principais dificuldades para uma exceléncia do Sistema de
Controlo Interno? (Classifique de 1 a 5 cada dificuldade, por ordem crescente de

importancia, sendo o 1 o menos importante, e o 5 0 mais importante)
Jogo de interesses (conluio)
Falta de motivacéo para a implementa¢gdo de um bom SCI
Relagao custo / beneficio
Dimenséo da autarquia (pouco pessoal para a segregacéo de fungdes)
Crescente utilizagdo de meios informaticos
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2.13 No seu entender, quais os principios fundamentais para uma exceléncia do Sistema de
Controlo Interno? (Classifique de 1 a 5 cada principio, por ordem crescente de importancia,
sendo 0 1 0 menos importante, e 0 5 0 mais importante)

Segregacdo de funges com rotagdo periddica do pessoal
Controlo das operagdes
Definicdo de autoridade e de responsabilidades

Competéncia do pessoal (e realizagcédo de forma¢des permanentes)

Registo metddico dos factos com posterior avaliagdo dos resultados obtidos

3. Auditoria

3.1 A autarquia tem Orgéio / Senico de Auditoria Interna?
sm____ ] nao

Responda as perguntas 3.2 e 3.3 apenas se tiver respondido "Sim" a pergunta 3.1.

3.2 Qual o Orgdo / Senico de Auditoria Interna existente na autarquia?

Revisor Oficial de Contas (ROC)

Senico / Divisdo de Auditoria Interna

Outro. Quais?

3.3 Quando foi criado o Orgéo / Senico de Auditoria Interna?

Antes da adopg¢édo do POCAL

Simultaneamente com a adopg&o do POCAL

ApOs a adopcgéo do POCAL

Responda a pergunta seguinte (3.4), apenas se tiver respondido "Nao" a pergunta 3.1.

3.4 Que razdes justificam a inexisténcia de um Orgéio / Senico de Auditoria Interna?

Falta de legislagc&o que torne obrigatéria a existéncia deste Orgédo / Senico

Falta de meios técnicos / humanos com formagao adequada

Limitacdo de recursos financeiros

Nao se entende como necessario

Outros. Quais?

3.5 No seu entender, quais s&o (seriam) as vantagens da existéncia de um Org&o / Senico de
Auditoria Interna? (Enumere de 1 a 5 cada vantagem, por ordem crescente de importancia,
sendo 0 1 0 menos importante, e 0 5 0 mais importante)

Prevenir ou assinalar as deficiéncias do controlo interno

Verificacéo da fiabilidade da informag&o produzida

Efeito dissuasor de fraudes e conluios

Apoio a gestdo da autarquia para optimizagao dos seus recursos

Execucéo orcamental

Data:

GRATO PELA SUA COLABORAGAO
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