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Prefacio

Quid enim jucundius senectute, stipata studiis juventutis?!
Cicero - De senectute dialogus

A Inspeccdo-Geral de Finangas (IGF) sofreu grandes transformagdes nos
ultimos anos que levaram a um esforco de ajustamento organizacional e ao
alargamento do seu “core business” para novas matérias além da area
financeira. Este alargamento veio ao encontro da nossa visdo “Acrescentar
Valor a Gestdo Publica” com a presenca intensa e com as propostas dos
nossos profissionais qualificados nas entidades objecto de intervengao da
IGF cuja evidéncia se pretende deixar nesta publicacdo comemorativa dos
80 anos da IGF.

Com a Reforma da Administragdo Central do Estado (PRACE), a IGF viu
reforcadas as suas atribuicdes, tendo-se redefinido como missao da IGF
“assegurar o controlo estratégico da administracdo financeira do Estado,
compreendendo o controlo da legalidade, auditoria financeira e de gestao e
a avaliagao de servigos, organismos, actividades e programas, bem como o
apoio técnico especializado ao Ministro da Finangas.”

Alterou-se o modelo de estrutura organica da IGF, na qual as actividades da
missdo sdo, essencialmente desenvolvidas através duma estrutura matricial,
equilibrando as exigéncias de flexibilidade e especializacdo, ambas
imprescindiveis nos nossos dias.

Por outro lado, a IGF viu confirmadas ou cometidas de novo nos ultimos
anos um importante conjunto de atribuigdes assumindo-se como o
instrumento por exceléncia do Ministro das Finangas no dominio do controlo
financeiro na dimensao horizontal que sempre a caracterizou.

Entre estas avultam as que lhe cometem a funcao de autoridade de auditoria
no ambito dos fundos estruturais comunitarios (QREN), a de apoiar a
acreditacdo do organismo pagador das despesas financiadas pelo FEAGA e
pelo FEADER, bem como a certificagdo das respectivas contas e ainda de
controlo financeiro no dominio do sector empresarial local.

1 "0 que ha de mais agradavel que um velho rodeado de jovens exigentes e estudiosos?”



Sublinha-se também a significativa expressdo que assumiram as actividades
desenvolvidas nos ultimos tempos no ambito da avaliacdo da aplicagcdo do
SIADAP e de outros aspectos da nova legislagdo em matéria de recursos
humanos da Administracdo Publica, bem como as incursdes na ferramenta
metodoldgica da avaliacdo que comegam a ganhar expressao.

A variedade de conteldos inseridos nesta publicagdo provém da riqueza
multidisciplinar das competéncias da IGF que ndo param de aumentar como
se evidencia no conjunto de diplomas legais que determinam a sua
actividade actual.

E neste contexto que a Inspecgdo-Geral de Finangas promove esta
publicacdo com o objectivo de dar a conhecer a sua reflexdo metodoldgica
sobre a sua actividade nos dias de hoje. Os conteldos dos textos que fazem
parte deste livro sdo contributos voluntarios dos inspectores da IGF,
mantendo no entanto a total liberdade de quem se disponibilizou para
colaborar e:

e consubstanciam informacGes de caracter geral que ndo se referem a
factos especificos relativos a um individuo ou a uma entidade
determinada;

e podem nao ser necessariamente exaustivos, completos ou actuais;

e ndo constituem pareceres técnicos irrefutaveis, a realidade evolui tal
como a ciéncia e as metodologias técnicas;

e as opinides expressas nos artigos assinados sdao da responsabilidade
dos seus autores e podem ndo reflectir a posicdo assumida pela
Inspeccdo-Geral de Finangas no tocante as questdes abordadas.

Ao comemorarmos os nossos 80 anos como instituicdo, olhamos para o
futuro com o firme propdsito de continuarmos a servir a Administracao
Publica com o melhor das nossas capacidades e na linha do pensamento de
Cicero numa alianca equilibrada e fecunda dos mais experientes com os mais
jovens.

José Maria Leite Martins
Inspector-Geral de Finangas
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CAPiTULO I — ADMINISTRAGCAO LOCAL

Neste capitulo reunimos alguns textos produzidos por inspectores que
trabalham habitualmente na area das Autarquias Locais. S3o apresentados
temas que constituem preocupacdes de controlo cuja importancia justifica
o aprofundamento e reflexdo posteriores. Alguns resultam da recente
expansdo de estruturas organizativas complexas a que ndo estdvamos
habituados na Administracao Local.

Sdo tratados trés tdpicos relevantes sobre universos que importa conhecer,
acompanhar e controlar globalmente devido a dimensao financeira, social e
econdémica que envolvem:

e O Sector Empresarial Local, porque cresceu exponencialmente nos
ultimos anos;

e As concessGes municipais no sector de servicos de aguas e noutros
sectores envolvem grandes investimentos e tém grande expressao
financeira;

e A descentralizagdo administrativa em actividades que sdo novas na
estrutura organizacional dos municipios.

O rapido crescimento do Sector Empresarial Local foi acompanhado pela IGF
no ambito das competéncias legalmente atribuidas. Decorrente do
conhecimento e experiéncia adquiridos ao longo dos exercicios em que a
IGF se envolveu nesta area, foi possivel destacar algumas fragilidades e
sugerir alteracdes tendentes a efectiva contencdo da despesa publica.

A filosofia subjacente a empresarializacdo dos servicos municipais, antes
geridos pelos Municipios, baseia-se em principios de gestdo conhecidos,
designadamente, conferir personalidade juridica e autonomia contratual a
entidade, simplificar métodos de gestao, flexibilizar as relagdes contratuais
e a gestdo contabilistica e financeira, captar gestores qualificados e realizar
economias de custos. Todavia, os resultados obtidos com a aplicacao
daqueles principios nem sempre corresponderam a desejada racionalidade
econdmica e financeira que se pretendia.

As concessGes municipais sao outro dos aspectos que emergiram da
experiéncia dos trabalhos efectuados na area da administragcdo local.
Exemplifica-se com o sector de servicos de dguas onde se analisa a sua
evolucdo, os sujeitos do contrato de concessdo, a constituicdao do
concessionario, o objecto da concessdo a duragao da concessionaria, réditos



CAPITULO I — ADMINISTRAGAO LOCAL

e pagamentos da concessionaria, o controlo dos contratos de concessao, a
gestdao do risco e finalmente a prestacdo de contas nos contratos de
concessao.

A concessdo tem-se traduzido num meio de financiamento dos municipios
(por forga, essencialmente, do aumento dos constrangimentos financeiros)
pelo que, para garantir a existéncia de beneficios para ambas as partes, é
necessario o devido reconhecimento dos respectivos pontos fortes e fracos
que permita a elaboracao do melhor plano de partilha e gestdo dos riscos
associados.

A descentralizagdo administrativa das actividades tradicionalmente desen-
volvidas de modo centralizado, traz responsabilidades para os municipios
que exigem novos meios de gestdo e de controlo interno.

Por outro lado, o quadro legal enformador das atribuicbes e competéncias
municipais, ao permitir a opcdo da autarquia, em relacdo a uma mesma
actividade de interesse geral e que visa a satisfacdao das mesmas necessida-
des, por novos modelos de actuagdo tem de ser acompanhado do ponto de
vista da sua consisténcia global e das consequéncias financeiras.

Face a este panorama, € essencial um controlo profissional e oportuno deste

Universo, de modo a evitar, atempadamente, a assungao de responsabilidades
insustentaveis no futuro.
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SECTOR EMPRESARIAL LOCAL, UM UNIVERSO QUE IMPORTA CONTROLAR

Sector Empresarial Local, um universo que importa controlar

Ana Rita Barrela

Inspectora

Resumo

Este texto pretende alertar para o rapido crescimento do Sector Empresarial
Local, apesar do recente Regime Juridico instituido (Lei n.° 53-F/2006, de
29/Dez), enquadrando o controlo efectuado pela IGF no ambito das
competéncias legalmente atribuidas. Por Ultimo, e decorrente do conhe-
cimento e experiéncia adquiridos ao longo dos exercicios em que a IGF se
envolveu neste projecto, destacamos algumas fragilidades daquele
preceituado, sugerindo alterages tendentes a efectiva contengdo da despesa
publica, presente e futura.

Palavras-chave: sector empresarial local; contratos de programa; controlo.
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SECTOR EMPRESARIAL LOCAL, UM UNIVERSO QUE IMPORTA CONTROLAR

1. INTRODUGCAO

O recurso frequente a constituicdo/criacdo de entidades empresariais para
desenvolvimento de atribuicdes especificas das autarquias locais ou entes
equiparados tem sido um factor decisivo para o rapido mas desregrado
crescimento do Sector Empresarial Local (SEL), sem o consequente e desejado
emagrecimento das estruturas camararias.

Apesar do recente Regime Juridico (RIJSEL), instituido no dia 1 de Janeiro de
2007 (Lei n.° 53-F/2006, de 29 DEZ), ter vindo potenciar como critério essencial
para o processo de criagdo de empresas, ou a decisdo de aquisicao de uma
participacdo que confira posicdo dominante, a demonstrada viabilidade econé-
mico-financeira do ente empresarial, em termos praticos tal ndo se verifica.

0O mesmo diploma cometeu expressamente a IGF, o controlo financeiro do
SEL, destinado a averiguar da legalidade, economia, eficiéncia e eficacia da
gestdo das entidades empresariais assim como a entidade responsavel pelo
acompanhamento da obrigatoriedade do envio das comunicagdes de criagao
de empresas ou decisdo de aquisicdo de uma participacdo social que confira
influéncia dominante, pelos entes locais ou equiparados, competéncias ja
assumidas pela IGF no ambito na anterior legislacdo.

2. SEL, UM UNIVERSO EM RAPIDO CRESCIMENTO
2.1. Conceito

O Sector Empresarial Local integra as empresas municipais, intermunicipais
e metropolitanas!, constituidas nos termos da lei comercial, nas quais os
Municipios, Associagdes de Municipios e Areas Metropolitanas de Lisboa e
Porto possam exercer, de forma directa ou indirecta, uma influéncia domi-
nante?, cuja definicdo3 é determinada pelos seguintes critérios (alternativos):

a) Detencgdo da maioria do capital ou dos direitos de voto;
b) Direito de designar ou destituir a maioria dos membros dos érgados de
administragao ou fiscalizagao.

Enquadram-se ainda neste conceito as entidades com natureza empresarial
reguladas pelo Capitulo VII do RISEL% designadas como Entidades
Empresariais Locais.

1 Cfr. n.o 1, art.° 2, do RISEL.
2 Cfr. n.0 1, art.° 3, do RISEL.

3 Esta delimitacdo da influéncia dominante é muito proxima da legalmente determinada para o Sector
Empresarial do Estado, n.° 1, do art.° 3.9, do DL n.® 558/98, de 17/Dez, revogado pelo DL
n.% 300/2007, de 23/Ago.

4 Cfr. n.° 2, art.© 3, do RISEL.
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CAPITULO I — ADMINISTRAGAO LOCAL

2.2. Evolugao

De acordo com os dados disponiveis na Direcgao-Geral das Autarquias Locais
(DGAL), entidade que, de acordo com n.° 7 do art.© 8 do RISEL, deve manter
no seu site uma lista permanentemente actualizada de todas as entidades
do sector empresarial local, o respectivo universo traduz-se em 202
empresas®, conforme grafico infra:

Figura 1 - Empresas do SEL - Fonte DGAL
250

200

202
172 178
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150 113
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100 79
53

50 20

,.. . — i s . — ‘/,‘,

Até 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007a
1999 2008

M Empresas

Refira-se que, decorrente da competéncia cometida a IGF, no ambito do
DL n.© 491/99 de 17/Nov, de organizar e manter actualizado o registo das
participacdes detidas pelo Estado e outros entes publicos, os registos que
possuiamos a data de Jul/ 2008, indicavam que o Universo SEL se situava
em cerca de 315 empresas, num total de 308 municipios.

A evolucao significativa do nUmero de empresas participadas maioritaria-
mente por entes publicos revela uma tendéncia cada vez maior por parte dos
municipios em confiar a prossecucdo de tarefas publicas em empresas
municipais.

No entanto, a maioria destas empresas foi criada ao abrigo da Lei n.° 58/98,
28/Ago, a qual se caracterizava por uma auséncia de determinagao clara
sobre os limites do respectivo objecto, o que conduziu a formacdo de
empresas para o exercicio de funges meramente administrativas, situagao
expressamente vedada no novo regime juridico ou, cujo objecto se caracte-
rizava pelo exercicio de actividades cuja legitimidade de classificacdo como
de interesse publico suscitava sérias duvidas.

Como se observa pelo grafico infra, sdo varios os sectores de actividade em
que se inserem:

5 Dados extraidos em 15/Set/2009.
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Figura 2 - Areas funcionais — Fonte DGAI
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Esta permissividade originou a formagao de entidades empresariais com
situagbes de acumulagdo de sucessivos prejuizos, com recurso permanente
ao endividamento ou a injecgGes de capital por parte dos promotores, tipicas
de empresas cuja actividade se caracteriza por manifesta falta de rentabili-
dade econdmica e por prossecucdo de actividades de natureza meramente
administrativa.

E é esta a realidade do Universo SEL:

>

Uma % significativa de empresas apresenta resultados operacionais e
resultados liquidos negativos, incumprindo o principio do equilibrio de
contas;

Uma % mais reduzida, mas ndo menos preocupante, encontra-se em
situacdo de faléncia técnica;

A generalidade das empresas gera proveitos de exploragao
materialmente pouco relevantes e na sua quase totalidade oriundos de
servicos prestados ao accionista;

Recurso significativo ao financiamento externo ou a injecgdo de capitais
por parte dos respectivos promotores;

N@o cumprimento dos compromissos financeiros assumidos pelos
promotores publicos, conduzindo a graves desequilibrios nas estruturas
econdmico-financeiras das empresas.

15
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3. IGF, 0 CONTROLO ACTUAL

A Lei n.° 53-F/2006, de 29 DEZ, Regime Juridico do Sector Empresarial Local
(SEL), cometeu a IGF, de forma expressa e inequivoca, novas e especificas
responsabilidades de controlo:

Processo de criagdo /
decisdo de aquisicdo de
uma participagao social

que confira influéncia

dominante

Obrigatoriedade de
comunicagdo da referida
intencao por parte dos
entes locais e equiparados.
Envolve a elaboragdo dos
necessarios estudos
técnicos demonstrando a
viabilidade econdmica das
unidades.

Exige a celebragdo de
contratos de gestdo ou
contratos-programa caso
esteja prevista a atribuigdo

Sujeicdo a controlo
financeiro destinado a
averiguar da legalidade,
economia, eficiéncia e
eficicia da gestdo das
entidades empresariais

Proibigdo de quaisquer
formas de subsidios
(exploragdo, investimento,
suplemento a participagtes
de capital) que ndo estejam
formalmente contratadas.

Necessidade de
apresentacdo de
resultados anuais
equilibrados

Realizagdo obrigatoria de
uma transferéncia
financeira a cargo dos
s6cios com vista a
equilibrar os resultados de
exploracdo do exercicio em
causa, caso o respectivo
valor acrescido dos
encargos financeiros, seja
negativo.

QOu, caso o equilibrio s6
possa ser aferido numa
optica plurianual, a

Limitagdes em termos de

indices remuneratdrios e

vedada a acumulagdo de
remuneragoes

Proibicdo do exercicio em
simultineo de fungoes
remuneradas , a qualquer
titulo nas entidades
empresariais locais e de
fungdes nas Camaras.

apresentagdo de um plano
previsional que abranja a
totalidade do periodo do
investimento.

de subsidios ou outras
transferéncias financeiras
provenientes das entidades
participantes no capital.

Relevagdo para o
Nulidade e Resronsabllldade Destituicdo do cargo e
financeira

responsabilidade

¢ ' responsabilidade
financeira

financeira

empresa

De modo a dar resposta a estes novos desafios, a IGF tem desenvolvido um
continuo processo de melhoria e adaptacdo do modelo de operacionalizacao
inicialmente proposto, com base na experiéncia e conhecimentos entretanto
adquiridos, permitindo suscitar e detectar graves fragilidades nos estudos
justificativos da criacdo de empresas do SEL.

O controlo efectuado abarcou varios niveis de analise com outputs distintos
e direccionados para os objectivos especificos de cada tipo de analise, mas
procurando sempre identificar ganhos de qualidade e racionalidade acrescen-
tada decorrente do desenvolvimento da actividade através de uma entidade
empresarial:

16
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analises internas de constituigao/ transformagdo das empresas locais

Andlise da regularidade formal, aferindo da
conformidade dos actos face aos requisitos
exigidos por lei

A generalidade das empresas cumpre os
requisitos exigidos por Lei

Andlise da regularidade substancial, face . —
a0s requisitos legalments exigidas, em A maioria dos Estudos de viabilidade e

termos da demonstrada sustentabilidade e in:jlij;t:nr:t:fgi‘::’d:c?acgn?ml;?éii(;‘sa?acet:?es
racionalidade econdmica e da necessaria < 2 End et

viabilidade econdmico-financeira da SR G UL
entidada emprasarial incipientes e de reduzida credibilidade

analises internas dos Planos de equilibrio previsional de gestdo plurianuais

Improvavel sustentabilidade demonstrada nos modelos apresentados, nos quais se
encontram reflectidos compromissos ja assumidos pelas empresas com impactos futuros
significativos nas respectivas estruturas financeiras, podendo comprometer, a longo prazo a
capacidade de endividamento dos préprios promotores publicos

financeiras

Andlise da sustentabilidade econémico- Frageis estruturas econdémico-financeiras
financeira das empresas e das relagdes decorrentes da depéndencia face ao
financeiras com os entes publicos accionista em termos de servigos prestados
accionistas, abrangendo, por norma, os trés e do ndo cumprimento dos compromissos
dltimos exercicios financeiros assumidos em contrato

caracterizacao do SEL no exercicio de 2007

Relatério caracterizador do Universo SEL, em 2007, cujas conclusdes revelam um quadro
muito preocupante, com graves evidéncias do ndo cumprimento do Regime Juridico em vigor,
pondo em causa sobretudo a sustentabilidade econémica e financeira do sector

Os graves indicios que temos detectado relativamente a parca sustentabili-
dade deste sector impdem-nos novos desafios e a obrigagdo de manter o
decisor politico oportunamente informado. E neste sentido que estamos a
preparar novos instrumentos de controlo, direccionado, quer para as
unidades empresariais individualmente, quer para o universo como um todo,
procurando, cada vez com maior rigor e precisao, caracteriza-lo nas suas
mais variadas vertentes.
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CAPITULO I — ADMINISTRAGAO LOCAL

4. RISEL, REFLEXOES IMPORTANTES

O novo Regime Juridico do SEL (Lei n.° 53-F/2006, de 29DEZ), veio efectiva-
mente colmatar algumas das lacunas existentes na anterior legislacdo®, a qual,
apesar de tudo, teve o mérito de preencher um vazio legal que durou mais de
20 anos, procedendo ao reforco da capacidade de intervengdo dos Municipios.

No entanto, ainda persistem alguns problemas que se traduzem em
insuficiéncias e incoeréncias de indole juridico formal que,

>

pelo facto de ndo expressar concretamente que a comunicagdo da
intencao de constituir empresas deve ser efectuada num momento
anterior a decisdo, invalida o controlo prévio do processo, potenciando
a criagdo de empresas sem a necessaria identificagdo dos ganhos de
qualidade e racionalidade acrescentada decorrente do desenvolvimento
da actividade através de uma entidade empresarial;

permitem a negociagdo de contratos sem a concretizagao de indicadores
de eficiéncia e da eficacia que se pretende atingir com a relacdo
contratual estabelecida;

permitem a apresentacdo de mapas de equilibrio plurianual de resultados,
com base em pressupostos pouco crediveis, implicando a assumpgao
de compromissos futuros por parte das empresas e dos promotores
publicos, cujo cumprimento pode potenciar graves situagGes de dese-
quilibrio financeiro;

ndo sancionam o ndo cumprimento de clausulas obrigatdrias previstas
por Lei, como a comunicagdo da criacdao das empresas a IGF (n.° 2,
art.© 8); a elaboragdo dos necessarios estudos técnicos demonstrativos
da viabilidade econdmica das entidades (n.° 1, art.© 9.9), a proibicdo de
compensagoes financeiras (art.° 13.9) e o principio do equilibrio de
contas e a obrigatoriedade de realizagdo de uma transferéncia financeira
por parte dos sécios em caso de desequilibrio de exploragdo (art.© 31.9),
diminuindo o seu caracter obrigatoério;

dificultam uma relagdo directa e rigorosa entre as rubricas constantes
das Demonstragdes Financeiras e as designacbes das grandezas
contabilisticas utilizadas na presente Lei, designadamente, “resultados
anuais”, “resultados de exploracdo”, e “encargos financeiros”, condu-
zindo a diferentes interpretagGes no registo contabilistico das operagdes

de consolidacdo financeira.

Face a este quadro, apresentamos uma reflexdao no sentido de melhorar os
instrumentos de gestdo legalmente estabelecidos, permitindo, por um lado,
uma maior eficacia, operacionalidade e transparéncia do processo de

6 Cfr. Lei n.° 58/98, de 18/Ago.
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desenvolvimento de actividades cometidas aos Municipios, através de entes
empresariais e, por outro, um controlo mais oportuno por parte da IGF,
evitando a concretizagao de projectos de criagao de empresas sem a devida
e consolidada sustentacao.

4.1. Criagcao de empresas

Comecando pelo principio, passo o pleonasmo, consideramos existir duas
situagbes que importam clarificar no processo formal de criagdo de empresas
por entes locais, no que respeita a comunicacdo da intengdo de realizacdo
do acto: a definicdo do quando e com que sustentacgao.

Com efeito, diz o n.° 3 do art.© 7.9 do RISEL, que “A criacdo de empresas
ou a decisao de aquisicao de uma participacdo social que confira posicao
dominante... deve ser obrigatoriamente comunicada...” a IGF.

Apesar da leitura da Lei resultar que era intengdao do legislador que a
comunicagdo de criagdo das empresas ocorresse no momento prévio a sua
concretizacdo’, a experiéncia que temos, é que esta se verifica quase
sempre apos o facto consumado, sem que o parecer da IGF, o qual, note-
se, ndo é solicitado por Lei, possa ter qualquer efeito pratico.

Esta comunicacdo s6 faz sentido antes da decisdo de constituir uma
empresa ou de adquirir uma participagao social, ter sido aprovada pelos
drgdos competentes.

A outra questdo respeita a sustentagao da decisdo de criacdo da empresa,
mais precisamente, os estudos técnicos, nomeadamente do plano do
projecto, na dptica do investimento, da exploracdo e do financiamento. Sdo
raras as empresas que apresentam um estudo sustentado, com pressupostos
realistas e que integre as trés oOpticas referidas.

Consideramos importante que a propria Lei considere impeditivo da
criacao de uma entidade empresarial local, uma proposta que se faca
acompanhar de um estudo técnico que ndo demonstre a viabilidade
econémica e financeira da empresa, cuja avaliacdo deveria ser
expressamente cometida a IGF, num momento prévio a sua constituicdo.

Estas questdes também se colocam noutros artigos do RISEL que obrigam
a comunicacdo a IGF de alteracbes efectuadas a documentos estratégicos,
como o Plano Plurianual de equilibrio dos resultados de exploragdo, mas la
iremos.

7 De outra forma ndo faria sentido que sobre a aquisigdo de uma participagdo no capital que confiram
influéncia dominante, o legislador seja claro que se trata da comunicagdo da deciséo e ndo da efectiva
aquisicdo.
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4.2. Contratos-Programa e de Gestao

O n.% 2 do art.© 20.9 do RISEL, artigo dedicado ao objectivo e contetddo dos
Contratos de Gestdo, mas também aplicavel aos Contratos-programa,
expressa que os contratos “definem pormenorizadamente o fundamento da
necessidade do estabelecimento da relagdo contratual, a finalidade da
mesma, bem como a eficacia e a eficiéncia que se pretende atingir com a
mesma, concretizados num conjunto de indicadores ou referenciais que
permitam medir a realizacao dos objectivos sectoriais.”

Se assim o fosse, os Contratos poderiam constituir um importante
instrumento de gestdo, passivel de medir os ganhos de qualidade e
racionalidade acrescentada decorrente do desenvolvimento da actividade
através de uma entidade empresarial, uma vez que formalizam as condigGes
associadas a prestacao de servigos ao Municipio e que, na generalidade dos
casos, constitui a quase maioria dos proveitos operacionais gerados pela
empresa.

No entanto, e ndo estando sujeitos a visto prévio obrigatoério do Tribunal de
Contas8, a sua analise pela IGF seria importante para que averiguasse do
cumprimento de todos aqueles requisitos.

Deste modo, e uma vez que parece ter sido intencdao do Legislador utilizar
a figura do contrato como instrumento de gestdo, a importancia de tais
indicadores ndo deveria ser menosprezada.

4.3. Mapas de equilibrio plurianual de resultados de exploracao

O art.% 31.0 do RISEL estabelece um dos principios basicos deste regime
juridico: “As empresas devem apresentar resultados anuais equili-
brados”.

O incumprimento deste principio obriga a realizagdo de uma transferéncia
financeira a cargo dos sécios, na proporgdo da respectiva participagao
social com vista a equilibrar os resultados de exploragdo do exercicio em
causa.

8 Ao Tribunal de Contas, no dmbito da nova redaccdo da Lei n.° 98/97, de 26/Ago, introduzida pela
Lei n.© 48/2006, de 29/Ago, s6 compete fiscalizar previamente a legalidade e o cabimento orcamental
dos actos e contratos de qualquer natureza que sejam geradores de despesa ou representativos de
quaisquer encargos e responsabilidades, directos ou indirectos, para as entidades referidas no n.° 1 do
artigo 2.9 (Estado e seus servigos) e os das entidades de qualquer natureza criadas pelo Estado ou por
quaisquer outras entidades publicas, para desempenhar fungdes administrativas originariamente a
cargo da Administragdo Publica, com encargos suportados por transferéncia do orgamento da entidade
que as criou, sempre que dai resulte a subtracgdo de actos e contratos a fiscalizagdo prévia do Tribunal
de Contas.
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No entanto, a Lei abre uma excepgdo a esta obrigacdo, sempre que o
equilibrio de exploracdo da empresa so possa ser aferido numa Optica
plurianual que abranja a totalidade do investimento. Nestes casos, deve ser
apresentado a IGF e aos socios de direito publico um plano previsional de
demonstracBes de fluxos de caixa actualizados na optica do equilibrio
plurianual dos resultados de exploragao.

Conforme referido no ponto 4.1 deste texto, esta obrigacdao de comunicagao
a IGF padece da mesma necessidade de clarificacdo que o processo formal
de criacao de empresas, designadamente, quando e com que susten-
tacao.

Com efeito, a experiéncia tem-nos demonstrado que os ditos planos sao
apenas enviados a IGF apds a sua aprovacdo, implicando a assumpgao
de compromissos de médio e longo prazo de montantes muito signifi-
cativos.

Mais uma vez, a Lei ndao impoe a necessidade de um parecer por parte
da IGF, nem estabelece 0 momento da apresentagao daqueles documentos:
previamente ou apos a decisdao dos 6rgaos competentes.

Quanto aos elementos justificativos de tal situagao, temos sido confrontados,
a semelhanca dos estudos associados a criagdo de empresas, com mapas
construidos com base em pressupostos pouco realistas, em que o equilibrio
econdmico, e também financeiro, s6 é atingido na segunda metade do
periodo (5 a 10 exercicios) do previsto para o investimento.

Dada a importancia desta matéria, uma vez que pode ser uma “fuga” para
a obrigatoriedade de efectuar a transferéncia financeira, sem que tal se
venha a reflectir no limite da capacidade de endividamento dos municipios,
impunha-se uma mais clara e precisa definicdo do conteldo destes mapas
e da oportunidade da respectiva comunicagao a IGF.

4.4. Clausulas sancionatorias

E do conhecimento geral que a ndo utilizagdo de cldusulas sancionatérias
diminuiu o caracter obrigatério de uma lei.

Dada a importéncia dos principios inerentes ao novo Regime do Sector
Empresarial Local, impunha-se que, pelo menos as clausulas obrigatorias
tivessem sancdes associadas, mas de aplicabilidade directa e com
consequéncias importantes para as entidades envolvidas no processo.
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4.5. Terminologia utilizada na desighacdo das rubricas contabilisticas

Verifica-se uma auséncia de uniformidade e rigor na terminologia utilizada
para designar as grandezas contabilisticas, designadamente, “resultados
anuais”, “resultados de exploracdo operacionais”l?, “resultados de explo-
racdo”!!, “encargos financeiros”, ndo correspondendo aos termos utilizados
nas Demonstracdes Financeiras (Resultados Liquidos, Resultados Opera-
cionais e Custos Financeiros).

Esta situacao dificulta a relagdo directa entre a contabilidade e as obrigacdes
constantes da Lei em termos de Equilibrio de Contas previstas no art.© 31
do RISEL e, paralelamente, induz a diferentes interpretagdes no que respeita
ao registo contabilistico das operacdes de consolidacdo financeira.

E importante que se proceda a uma uniformizacdo da terminologia utilizada
na designacdo das grandezas contabilisticas e que a mesma resulte da
nomenclatura contabilistica oficial.

9 Cfr. n.° 1 do art.© 31.° do RISEL.
10 Cfr. n.° 2 do art.© 31.° do RISEL.
11 Cfr. n.° 5 do art.® 31.° do RISEL.
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4.6. Quadro resumo

O quadro seguinte pretende apresentar resumidamente as sugestdes
propostas:

Problema Sugestao
Indefini¢do quanto ao "quando” se Definir que o momento da comunicagdo
decide pela criagdo de empresas a IGF seja obrigatoriamente prévio a
municipais decisdo de criagdo das empresas

Atribuir a IGF a responsabilidade de emitir
um parecer prévio sobre a sustentagio
do processo de criagdo das empresas

Definir um conjunto de indicadores de
eficicia e eficéncia que permitam a
utilizagdo deste documento como
instrumento de gestdo

Definir que o momento da comunicagdo
3 IGF seja obrigatoriamente prévio 3
aprovagio dos respectivos planos

Responsabilizar a IGF pela emissao de um
parecer prévio, sobre a sustentagdo dos
planos plurianuais

Indefinica
planos

Introduzir a aplicacdo de sances de
caracter pecunidrio em todas as clausulas
de caracter obrigatdrio, como por
exemplo associar a prémios de
desempenho ou outros beneficios
atribuidos aos gestores, quando o ndo
cumprimento das referidas clausulas for
da sua responsabilidade, ou ao sécio
publico quando for este o elemento
impeditivo do cumprimento por parte da
empresa

Auséncia de aplicagdo
clausulas obrigatorias

Uniformizagdo da terminologia utilizada
na designacdo das grandezas
contabilisticas e que a mesma resulte da
nomenclatura contabilistica oficial

Au de uniformizacao e rigor n

designa FELE! a as grande
contabili
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5. CONCLUSOES

A filosofia subjacente a empresarializagdo dos servigcos municipais, antes
geridos pelos Municipios, baseia-se nos seguintes principios: conferir
personalidade juridica e autonomia contratual a entidade, simplificar métodos
de gestdo, flexibilizar as relagdes contratuais e a gestdao contabilistica e
financeira, recorrer ao endividamento!2, captar gestores qualificados e
realizar economias de custos.

A realidade demonstra que a aplicagdo daqueles principios nem sempre
corresponde a desejada eficiéncia, eficacia e racionalidade econdémica e
financeira, que se pretendia com o processo de empresarializagdo.

Com efeito, a manutengdo de politicas direccionadas para a administracao
da “coisa publica” ao invés de politicas de gestdo, e a dependéncia face ao
accionista, o qual assume o papel de principal ou Unico cliente, ndo cumprindo
muitas vezes os compromissos contratualmente estabelecidos, colocando as
empresas em sérias situagdes de desequilibrio econémico e financeiro,
desvirtua o que se pretende do SEL.

Paralelamente, ndo se tem verificado uma relagdo directa, ou pelo menos
proporcional, entre o tdo desejado e necessario emagrecimento das estruturas
municipais e a gestdo indirecta das respectivas atribuices, assistindo-se a
um crescimento das responsabilidades financeiras dos Municipios por duplica-
cdo de estruturas (departamento da Camara e estrutura empresarial).

Face a este panorama, é essencial um controlo apertado e oportuno deste
Universo, de modo a evitar, atempadamente, a assuncdo de responsabi-
lidades por parte das empresas e respectivos accionistas que venham a
invalidar, quer no presente, quer no futuro os compromissos assumidos por
Portugal no ambito da politica europeia, quer ao nivel do défice quer da
divida publica.

A IGF, como 6rgdo de controlo da legalidade, economia, eficiéncia e eficacia
da gestdo dos entes empresariais locais, é o principal elo entre as empresas
e respectivos accionistas, e o decisor politico.

Cabe-nos o papel fundamental de continuar a reunir, analisar e relatar, de
forma oportuna e com um crescente grau de credibilidade e rigor, a infor-
macdo necessaria aos 6rgaos decisores, com o intuito de os dotar de
ferramentas de gestdo que lhes permitam optar pela estratégia mais
adequada.

12 Sempre que o equilibrio da empresa esteja assegurado.
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Concessdes municipais no sector de servicos de aguas - sua evolucdo!

Paula Idalina Garcia Duarte

Inspectora

Resumo

Com a publicagdo do DL n.° 194/09, de 20/Ago, que regula o regime juridico
dos servicos municipais de abastecimento publico de dgua, de saneamento
de aguas residuais urbanas e de gestdo de residuos sélidos, fica tipificado,
como um dos possiveis modelos de gestdo, a Concessdo do servigo.

Mas, para além de um modelo de gestdo, a concessdo tem-se traduzido num
meio de financiamento dos municipios ( por forca, essencialmente, do
aumento dos constrangimentos financeiros) pelo que, para garantir a
existéncia de beneficios para ambas as partes, € necessario o devido
reconhecimento dos respectivos pontos fortes e fracos que permita a
elaboracdo do melhor plano de partilha e gestdo dos riscos associados.

Embora se espere que, com a figura da Comissao de Acompanhamento da
Concessdo, a supervisdo interna (concedente/concessionario) tome uma
posicao de relevo de modo a assegurar o integral cumprimento de cada
contrato de concessdo, dada a exigéncia de salvaguardar o controlo, numa
Optica de boa gestdo publica, do nivel de despesa publica global (via
subsector das autarquias locais), a IGF pode ter um papel fundamental no
controlo e avaliagao das concessGes municipais.
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1. INTRODUGAO

No que concerne as concessdes!, ndo existe uma definicdo legal, nem um
conceito Unico, que relina o consenso da doutrina, pois, sdo varias as nogoes
que se podem encontrar na variada bibliografia existente quer a nivel
nacional quer a nivel internacional.

Com a regulacdo? da intervengdo do Estado no ambito das parceria publico-
-privada (PPP)3 sdo tipificados* quais os instrumentos de regulacdo juridica
das relagdes de colaboracdo entre entes publicos e entes privados, estando,
entre eles, o contrato de concessdo de obras publicas e o contrato de
concessdo de servigo publico, ainda que ndo se defina o respectivo conceito.

Assim, apesar de ndo existir qualquer definigdo concreta, podemos sempre
afirmar que no contexto de uma concessdo, estamos sempre na presenga de
um direito que autoriza o concessionario a fazer algo que até entdo lhe
estava vedado.

De facto, o trago comum a generalidade das concessées consiste, pois, na
transferéncia tempordria e parcial do exercicio de poderes (competéncias) de
uma pessoa colectiva publica para (em regra) um particular, que os exercera,
por sua conta e risco, com privilégios justificados pelo interesse geral’.

Pois, a atribuicdo de uma concessao envolve um conjunto extenso e complexo
de operagdes prévias, incluindo “actos mediante os quais a autoridade
administrativa manifesta a sua determinacdo em recorrer a concessao
(decisdo de conceder), os que organizam e procedem a escolha do conces-
sionario (adjudicacdo), o acto mediante o qual a concessédo é atribuida
(celebracdo do contrato) e os actos de controlo da legalidade de todos os
anteriores”®.

A Lei de Delimitacdo de Sectores’ permite apenas o acesso de empresas
privadas a determinadas actividades em regime de concessao, designada-
mente das relativas a:

e ComunicagOes por via postal;
e Transportes ferroviarios;

-

Um dos instrumentos de regulagdo juridica das relagdes de colaboragdo entre entes publicos e entes
privados.

Pelo DL n.° 86/2003, de 26/Abr.

Definida como " (...) o contrato ou a unido de contratos, por via dos quais entidades privadas, desig-
nadas por parceiro privados, se obrigam, de forma duradoura, perante um parceiro publico, a assegu-
rar o desenvolvimento de uma actividade tendente a satisfagdo de uma necessidade colectiva, e em que
o financiamento e a responsabilidade pelo financiamento e pela exploragdo incumbem, no todo ou em
parte, ao parceiro privado.”(DL n.% 86/2003, de 26/Abr, art. 2 n.° 1).

DL n.© 86/2003, de 26/Abr, art. 2 n.% 4.

GONGALVES (1999).

AMARAL e TORGAL (2002) citados por SOUSA (2003: 17).

Lei n.© 88-A/97, de 25/]ul.

w N
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e Exploracdo de portos maritimos;

e Redes fixas da agua para consumo publico e de saneamento, desde
que a concessionaria seja uma entidade maioritariamente publica.

Ora, é relativamente ao ambito desta Ultima actividade que o presente artigo
versa.

2. CONCESSOES MUNICIPAIS NA AREA DO SANEAMENTO

No inicio dos anos 90, foi publicado o DL n.° 379/93, de 5/Nov® que veio
regular o regime legal da gestdo e exploragao dos sistemas municipais que
tém por objecto as actividades de “captacdo, tratamento e distribuicdo de
agua para consumo publico, de recolha e rejeicdo de efluentes e de recolha
e tratamento de residuos sélidos"®.

Posteriormente, dada a necessidade de regulacdao desta actividade, foi
publicada o DL n.° 147/95, de 21/Jun'9, que, com o objectivo de assegurar
a efectiva proteccao dos consumidores face a situagcao de monopdlio natural
e a empresarializacdo de um servigo publico essencial, veio criar um
“Observatorio nacional*!! e regulamentar o regime juridico deste tipo de
concessoes.

Finalmente, com a publicacdo do DL n.° 194/09, de 20/Ago!?, fica regulado
o regime juridico dos servigos municipais de abastecimento publico de dgua,
de saneamento de dguas residuais urbanas e de gestdo de residuos sélidos.

De acordo com o referido diploma, cada a entidade gestora dos servigos
municipais é definida pela entidade titular, de acordo com um dos seguintes
modelos de gestdo:

e Prestagado directa do servigo;

e Delegacdo do servico em empresa constituida em parceria com o
Estado;

e Delegacgao do servigo em empresa do sector empresarial local; e
e Concessao do servico.

©

Que preconizava um modelo de contrato de concessdo baseado na figura inglesa denominada BOT

(Build, Operate and Transfer), em que os custos do investimento sdo do sector privado (Built), bem

como a correspondente exploragdo (Operate), revertendo a propriedade das instalagbes e

equipamentos para a entidade concedente no fim do prazo do contrato (Transfer).

DL n.© 372/93, de 29/0ut, que veio facultar a abertura destas actividades ao sector privado.

10 Entretanto revogado pelo DL n.° 194/09, de 20/Ago.

11 O Observatério nunca chegou a ser implementado e foi, entretanto, constituido o IRAR - Instituto
Regulador de Aguas e Residuos, cujo estatuto consta do DL n.° 362/98, de 18/Nov, o qual,
consequentemente, revogou as disposicdes respectivas do DL n.°© 147/95. De referir ainda que, este
organismo foi denominado, pelo DL n.° 277/2009, de 2/0ut, em ERSAR, IP (Entidade Reguladora dos
Servigos de Aguas e Residuos, IP).

12 Art. 7.9, n.0 1.

©
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Actualmente, conforme refere o presidente da Aquapor “muitos municipios
estdo a estudar (ou, no minimo, a ponderar) solugées de gestdo empresarial
dos seus servigos de agua e saneamento, pelo que, 0s proximos anos serao
decisivos na consolidacdo do processo de atribuicdo de concessées, ditando
finalmente o seu sucesso, ou insucesso, junto do poder local”'3.

3. SUJEITOS DO CONTRATO DE CONCESSAO

Numa concessdo, estabelece-se, normalmente 4, uma relagdo entre dois
sujeitos: o concedente e o concessionario.

O concedente é, por regra, o Estado ou outro ente de direito publico, sendo,
no caso que aqui nos interessa, o Municipio.

O concessionario é um privado a quem a Administracdo confiou uma
actividade publica e que “deve explorar a concessdo por sua conta e risco.
Se a gestdo é deficitaria, ele devera suportar as consequéncias. Em
contrapartida, o risco que corre contribui para justificar os beneficios que
podera obter se a gestdo for lucrativa®1s.

4. CONSTITUICAO DO CONCESSIONARIO

Dado que este assunto constitui uma matéria de natureza pacifica, cumpre
aqui deixar, apenas, algumas indicacdes especificas sobre as formalidades
da constituicao destas sociedades.

As especificidades das empresas concessionarias verificam-se, desde logo,
no acto da respectiva constituicdo. Assim, para que uma sociedade se
constitua, para efeitos de uma PPP com o Estado, torna-se necessario
existir uma “licenca” do proprio Estado para o exercicio da concessao,
materializada no contrato de concessao.

No entanto, no caso de o contrato ser celebrado com um Municipio, no que
respeita a constituicdo da empresa concessionaria, a nossa legislagdo, numa
primeira analise, parecer ser omissa, pois, ndo ha qualquer regime especifico
para as PPP com as entidades da Administracao Local.

Ndo obstante, ha que ter em consideracdo o disposto no Cédigo dos
Contratos Publicos 16 que regula, também, os CC de obras publicas e os
CC de servigos publicos 7.

13 Teixeira, José, AICEP, Portugal Global (www.portugalglobal.pt).

14 Diz-se “normalmente” porque um contrato de concess&o pode ser celebrado entre mais do que duas
entidades, pe. a construgdo do Eurotunel foi atribuida por dois Estados: Franga e Reino Unido. Nestes
casos, podemos dizer que estamos perante “concessdes multilaterais” (Gongalves: 131).

15 BETTINGER (1978) citado por AMARAL e TORGAL (2002: 212).
16 Aprovado pelo DL n.° 18/2008, de 29/Jan.
17 De acordo com o art. 6.2, n.° 1, alineas b) e c).
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O n.% 1 do art. 31.9 deste codigo refere que “(...) para a formagdo de
contratos de concessao de obras publicas e de concessao de servigos publicos,
bem como de contratos de sociedade, qualquer que seja o valor do contrato
a celebrar, deve ser adoptado., em alternativa, o concurso publico, o concurso
limitado por prévia qualificacdo ou o procedimento de negociacdo” acrescen-
tando, no seu n.° 3, “Quando razdes de interesse publico relevante o
justifiquem, pode adoptar-se o ajuste directo para a formacdo de contratos
de sociedade e de contratos de concessédo de servigos publicos”.

5. OBJECTO DA CONCESSAO

A concessdo administrativa tanto pode atribuir o direito de exercer uma
actividade publica como o direito de utilizar um bem publico, ou mesmo
ambos os direitos no mesmo instrumento juridico.

De acordo com o art. 178, n.° 2 do Cddigo do Procedimento Administrativo
(CPA) podem existir, a titulo exemplificativo, as seguintes concessdes:

e De obras publicas;

e De servigos publicos;

e De exploragdo do dominio publico;

e De uso privativo do dominio publico;

e De exploragdo de jogos de fortuna ou azar.

Ora, a tipologia que nos interessa aqui tratar é a relativa a concessoes de
servigos publicos.

O particular encarrega-se de construir (ou conservar/beneficiar, caso ja
exista) e explorar um servigo publico, sendo retribuido pelo pagamento de
taxas de utilizagdo a cobrar directamente dos utentes, por ajudas financeiras
prestadas pelo Municipio, receitas provindas da exploracdao de actividades
complementares ou acessodrias da concessdo e/ou outras receitas ndo
provenientes do concedente nem dos utentes (pe. de publicidade).

Nao obstante, também podemos estar perante um contrato de concesséo
denominado de misto, caso “este retna os elementos tipicos de cada uma
delas (respectivamente, execuc¢do de obras publicas e exercicio de activida-
des de servico publico)“8.

6. DURACAO DA CONCESSIONARIA

A sociedade concessionaria, ao contrario das restantes sociedades, tem uma
vida limitada 1° e uma actuacdo circunscrita ao periodo da concessdo.

18 AMARAL (2002: 300).
19 Todas as concessdes sdo tempordrias, excepto no caso da concesséo de terrenos nos cemitérios, onde
as concessodes sdo perpétuas.
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Assim, “a regra é de que o prazo é funcdo do tempo reputado necessario
para a amortizacdo, em normais condicoes de rentabilidade da exploracéo,
do capital investido pelo concessiondrio para pér o servico a funcionar*2°, ou
seja, “nem tempo a menos (lesando o interesse privado), nem tempo a mais
(beneficiando-se também, sem qualquer razdo material, o interesse privado
em detrimento do interesse publico)"“?1.

Desta forma, coloca-se, desde ja uma questdo em termos contabilisticos:
como garantir o principio da continuidade?? (consagrado no extinto Plano
Oficial de Contabilidade: POC e na Estrutura Conceptual?3 do SNC2?4) nestas
sociedades?

Ora, é entendimento geral que, mesmo que a vida da sociedade seja limitada,
os seus activos tém continua utilidade para os fins gerais com que foram
adquiridos e que 0s seus passivos sdo pagos no respectivo vencimento,
possibilitando, desta feita, o cumprimento do principio da continuidade.

Note-se que, no caso do prazo da concessao ser insuficiente para a
amortizagdo integral dos investimentos efectuados pelo concessionario com
a aquisicao, manutencao ou melhoramento dos bens da concessdo, havendo
reversdo daqueles bens para o ente publico no final do contrato, devera este
compensar o concessionario (reversdo onerosa de bens).

Regra geral, estamos perante activos que tém um periodo de vida legal
maxima (prazo da concessao) superior a respectiva vida util.

De realgar, no entanto, que um contrato de concessao pode ser objecto de
revisao, sequestro e/ou resgate, encontrando definido no DL n.° 194/2009,
de 20/Ago, nos art. 54.9, 56.° e 57.9, respectivamente, o regime juridico a
seguir em cada situagdo.

No final do contrato, caso o0 mesmo ndo tenha sido previamente rescindido?>
ou entretanto prorrogado?®, verifica-se a extingdo da sociedade conces-
sionaria.

2

=

CAETANO (1980: 1117-1118).

AMARAL e TORGAL (2002:553).

Que considera que a empresa opera continuadamente com duragao ilimitada.

23 Aviso n.° 15652/2009, de 7/Set, $ 23.

24 Aprovado pelo DL n.° 158/2009, de 13/ul.

25 Por manifestagdo de vontade de um dos contraentes ou por acordo entre as partes. Além disso, ao
longo da duragdo do contrato, o Estado deve avaliar permanentemente a compatibilidade da concesséo
com o interesse publico, e, caso considere que a mesma ja ndo faz sentido em termos sociais,
econdmicos e/ou financeiros, deve, entdo, proceder a sua extingdo. Nestes casos, o concessionario
recebe uma indemnizagdo pelo valor ndo amortizado dos bens (adquiridos ou construidos por si)
afectos a concessdo e pelos beneficios deixados de receber (lucros cessantes) durante o periodo que
restava até ao termo da concessé&o.

Por iniciativa do Estado ou a pedido fundamentado do concessionario. De realgar que, em termos
contabilisticos, numa situacdo de prorrogagdo do prazo da concessdo deverdo ser reajustados todos
os investimentos e amortizagdes dos bens do concessionario.
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Nesta fase, em termos contabilisticos, vé-se derrogado o principio da
continuidade passando a contabilidade a reflectir a situacdo de liquidagao da
sociedade com a transferéncia para o Estado dos bens reversiveis, a entrega
aos accionistas da empresa concessionaria dos bens ndo reversiveis e do
capital remanescente.

A partir de 1/Jan/2010, “O contrato de concessdo da gestdo dos servigos de
titularidade estatal tem uma duracdo maxima de 50 anos, incluindo
eventuais derrogacbes, a contar da data da celebracdo do contrato de
concessdo” 27,

No entanto, no que respeita aos contratos celebrados ao abrigo do DL n.©
194/2009, de 20/Ago?8, ou seja, de ambito municipal, de acordo com o seu
art. 34.9 “A fixacdo do prazo da concessdo obedece ao disposto no n.° 1 do
artigo 410.° do Cddigo dos Contratos Publicos, ndo podendo este prazo
exceder, incluindo a duracdo de qualquer prorrogacdo, 30 ou 15 anos
consoante haja ou ndo investimento significativo de expansdo, modernizacdo
ou reabilitacdo a cargo do concessionario”.

7. REDITOS E PAGAMENTOS DA CONCESSIONARIA

A remuneracgdo do concessionario decorre, essencialmente, das seguintes
variaveis:
e Taxas ou pregos, pagos pelos utentes como contrapartida dos investi-
mentos efectuados e dos bens ou servicos disponibilizados;

e Ajudas financeiras prestadas pelo concedente ou por terceiros;

e Receitas provindas da exploragao de actividades complementares ou
acessorias da concessdo;

e Receitas de publicidade, etc.

No que concerne ao regime tarifario, ha que referir que, este devera cumprir
um dos principios gerais do direito dos contratos administrativos: o principio
da reciprocidade dos interesses?®,

Tal significa que “ (...) a formula do equilibrio financeiro de inicio prevista no
contrato deve ser, no essencial, mantida quer perante alteracées do contetudo
do contrato ditadas unilateralmente pela Administracdo, quer perante a
verificacdo de certo tipo de acontecimentos externos aos contraentes”39,

2

~N

De acordo com o art. n.° 5-A do DL n.® 379/93, de 5/Nov aditado pelo DL n.° 195/2009, de 20/Ago.
28 Que aprova o Regime juridico dos servicos municipais de abastecimento publico de agua, de
saneamento de aguas residuais urbanas e de gestdo de residuos sélidos.

Também chamado de principio do equilibrio financeiro ou do equilibrio das prestagdes, “ segundo o qual
a equagdo economico-financeira de inicio estabelecida entre as partes (...) deve ser mantida durante
a vigéncia do contrato " (SOUSA: 74).

AMARAL (2002: 325).
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Realce-se, ainda, que este principio decorre também quer do art. 180.°
alinea a) do CPA3! quer da previsdo especial constante do revogado DL n.©
147/95, de 21/Jun (n.° 1 do art. 7.9)32,

De acordo com o art. 43.9, n.° 3 do DL n.° 194/2009, de 20/Ago, as receitas
e tarifario a praticar pelo concessionario no primeiro ano de exploragao
resultam da proposta vencedora no ambito do concurso publico.

Em termos contabilisticos, sobre esta matéria, o registo destas operacées
ndo requer qualquer tratamento especifico, seguindo, assim, até 31/Dez/2009,
0 que estipula o POC para a generalidade das sociedades comerciais e,
em momento posterior, 0 consagrado no Sistema de Normalizagao Contabi-
listica.

Por outro lado, ha contratos de concessdo que implicam a realizagdo de
pagamentos ao Municipio, quer a titulo de renda, em funcdo das receitas
da concessdo, quer como contrapartida dos direitos de exploragdao de bens
do dominio publico afectos a concessao.

No que respeita a esta matéria, o DL n.© 194/2009, de 20/Ago, no seu art.
42.9, prevé a possibilidade de existir o pagamento de uma retribuigdo do
concessionario ao concedente mas impde que a mesma ndo possa “constituir
uma contrapartida pela cedéncia da exploracdo do servigo publico”.

Além disso, o seu n.° 4 indica que “Os pagamentos relativos a retribuicao
devem ser feitos sob a forma de anuidades ao longo de toda a concesséao,
ndo antecipaveis, e cujo valor previsto para os primeiros cinco anos do
contrato de concessdo ndo pode exceder 40 % do valor actualizado a taxa
de juro sem risco da totalidade dos pagamentos previstos no contrato de
concessao”.

Em termos contabilisticos, sobre esta matéria, o registo dos pagamentos
pecuniarios também nao requer qualquer tratamento especifico, seguindo,
assim, até 31/Dez/2009, o que estipula o POC para a generalidade das
sociedades comerciais e, em momento posterior, 0 consagrado no SNC.

Contudo, no que concerne a contabilizagdo dos investimentos efectuados
pelo concessiondrio em bens reversiveis, dada a sua particularidade, é
objecto de analise nos pontos seguintes.

31 Que refere que “ salvo quando outra coisa resultar da lei ou da natureza do contrato, a Administracdo
Publica pode: modificar unilateralmente o contelido das prestacdes, desde que seja respeitado o
objecto do contrato e o seu equilibrio financeiro .

32 Que dispunha que “ quando se alterarem significativamente as condicdes de exploracdo dos sistema
ou sistemas concessionados, por determinagdo do concedente ou por modificagdo das normais legais
e regulamentares em vigor & data da concesséo, o concedente compromete-se a promover a reposicdo
do equilibrio econémico-financeiro do contrato ".
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8. O CONTROLO DOS CONTRATOS DE CONCESSAO

Em primeira instancia33, a entidade que regula o sector dos servicos de
abastecimento de publico de agua, de saneamento de aguas residuais
urbanas e de gestdo de residuos urbanos e exerce funcdes de autoridade
para a coordenacdo e fiscalizacdo do regime da qualidade da agua para
consumo humano, é a ERSAR, IP34,

Em segunda linha, perante a celebragao de um contrato de concessdo o
Municipio assume “ uma responsabilidade de garantia, assegurando que o
concessiondrio cumpre os deveres que assumiu (...) [passando a ter] (...)
uma importancia crescente como regulador da economia, influenciando ou
controlando o comportamento dos agentes econémicos”3>.

De facto, para se trabalhar com sucesso com o sector privado, qualquer ente
publico necessita de clareza quanto aos principios e objectivos fundamentais
que estdo por detrds da parceria. Desta forma, o ente privado torna-se
prestador de servigo de longo prazo em vez de simples construtores de activos,
combinando as responsabilidades pelo projecto, construcao, operagao e even-
tuais activos financeiros para fornecer os servigos que o sector publico
necessita. Como resultado, o concedente assume cada vez mais o papel de
regulador, concentrando o0s seus recursos no planeamento de servigos, na
monitorizacdo de performance e na administracao de contratos e ndo na
administracdo directa e entrega dos servigos. O resultado é que a missao
publica é cumprida por intermédio do sector privado.

A funcdo de monitorizagao € particularmente importante nesse relaciona-
mento, ja que o 6rgdo publico passa de operador a gestor e deve, portanto,
desenvolver capacidades adequadas de monitorizagdo e supervisdao para
assegurar que o contratado cumpra as especificagdes estabelecidas.

Assim, em termos genéricos, podemos tipificar os seguintes poderes do
concedente:

e Poderes de direcgao;
e Poderes de fiscalizagdo ou controlo3®,
e Poder de aplicar sangoes.

De referir ainda que embora se enfatize a responsabilidade do sector publico
em realizar a monitorizacdo continua da viabilidade financeira de um
projecto, este também deverd assegurar que os parceiros privados tenham
a mesma preocupacao de forma a que se crie um ambiente no qual, caso

33 A partir da entrada em vigor do DL n.° 277/2009, de 2/0ut, ou seja, 1/Nov/2009. Até esta data, a
referida competéncia estava atribuida ao antecessor da ERSAR, IP, ou seja, ao IRAR, IP.

34 Cfr. DL n.© 277/2009, de 2/0ut, arts. 3.0 e 4.0,
35 SOUSA (2003: 83).
36 Cfr. 0 art. 12.9 do DL n.° 558/99, de 17/Dez.
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problemas potenciais sejam identificados, possa ocorrer uma discussao e
resolucdo precoce entre ambas entidades.

O DL n.© 194/2009, de 20/Ago, prevé, no seu art. 44.9, a criacdo de uma
Comissdao de Acompanhamento da Concessdao que deve integrar
“(...) um representante designado pelo concedente, um representante
designado pelo concessionario e um terceiro elemento co-optado pelos
anteriores, que preside”3’ a quem s&o atribuidas competéncias de controlo38,

9. GESTAO DO RISCO

A criacdo de um sistema equilibrado de partilha dos riscos deve passar pela
consagracdo do direito do Municipio de partilhar beneficios financeiros da
parceria, bem como do reconhecimento do direito do parceiro privado a
reposicao do equilibrio financeiro. Neste sentido, uma PPP devera ter sempre
subjacente o seguinte conjunto de principios de partilha de riscos:

e Os diferentes riscos da parceria devem ser repartidos de acordo com
a capacidade de gestdo dos diversos intervenientes;

e O estabelecimento de uma parceria deverad implicar uma efectiva
transferéncia de risco para o sector privado, essencialmente ao nivel
dos riscos comerciais ou de negdcio; e

e Devera ser evitada a criacao de riscos que ndo justifiquem adequada-
mente a reducdo de outros riscos ja existentes.

Nao existe um método Unico que permita criar um plano de gestdo do risco.
No entanto, de um modo geral, qualquer método utilizado passa, sempre,
pela criacdo de um registo que deve conter39:

e A descricdo dos riscos aplicaveis ao projecto;

e A distribuicdo de probabilidade da ocorréncia de cada risco identi-
ficado;

e O impacto em termos de prejuizo (ainda que ndo seja mensuravel
mas apenas qualitativo) caso o sinistro ocorra;

e A entidade a quem deve ser entregue a gestado do risco;
e A estratégia mais adequada para minimizar o risco e os seus custos.

A titulo meramente exemplificativo, segue-se uma relacdo dos riscos que se
identificam com mais frequéncia“?:

e Financeiros: de taxa de juro, de taxa de inflacdo, de crédito, de
variagdo nos impostos;

37 Cfr. 0 art. 44.9, n.°1 do DL n.° 194/2009, de 20/Ago.

38 De acordo com o art. 44.°, n.°2 do DL n.° 194/2009, de 20/Ago.
39 De acordo com POMBEIRO: 137.

40 De acordo com POMBEIRO: 137 e 138.
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e Na concepgdo, no projecto e na execucao: no planeamento do projecto,
ambiental, nas escavacgoes, de derrapagem dos custos, de indisponibi-
lidade de mao-de-obra ou materiais;

e Operacionais: de alteragdo legislativa e regulamentar, de competéncia
de gestdo corrente, de manutengdo ou de seguranca publica;

e De mercado: do valor residual dos activos ou de agravamento da
concorréncia (caso exista).

A distribuicdo éptima de riscos é aquela que imputa cada risco a quem
melhor o sabe gerir, ou seja, a quem consegue menor custo para o nivel de
proteccdo considerado adequado.

Desta forma, pretende-se obter a minimizagdo do custo global dos riscos
(assumidos pelas duas entidades), sendo este valor considerado como o
custo do risco do projecto.

De referir por fim que, com a publicacdo do DL n.© 194/2009, de 20/Ago, ja
mencionado, fica finalmente estipulado, no seu art. 35.9, n.° 1, que “A
concessao deve implicar uma significativa e efectiva transferéncia do risco
para o concessiondrio, sem prejuizo da possibilidade de o contrato de
concessao identificar riscos que permanecem sob responsabilidade financeira
do concedente ou cujo impacto possa ser repercutido através das tarifas
aplicadas aos utilizadores”.

10. A PRESTAGCAO DE CONTAS NOS CONTRATOS DE CONCESSAO

10.1 Particularidades nos concedentes

Sobre esta matéria importa aqui referir, apenas, as particularidades inerentes
a contabilizagdo das variagGes patrimoniais resultantes especificamente dos
contratos de concesséo.

Desta forma, e embora se trate de uma matéria muito controversa, relembremos
apenas em que circunstancias os bens de que aqui iremos tratar (sob a
administragdo de outras entidades: os concessionarios) deverdo ser objecto
de registo no Balango do Municipio.

Ora, de acordo com a doutrina contabilistica*!, a opgdo pela relevacdo conta-
bilistica no Imobilizado do Municipio depende da categoria do bem em causa.
Se este for administrado/controlado por entidades terceiras de natu-
reza publica e for:

41 Veja-se a este respeito o POCAL Comentado da autoria de CARVALHO et al. (p. 175) e o que refere o
ponto 4.1.7. do POCP: “Os bens de dominio publico classificaveis como tal na legislagdo em vigor
serdo incluidos no activo imobilizado da entidade responsavel pela sua administracdo ou controlo,
estejam ou ndo afectos a sua actividade operacional. A valorizagdo destes bens serd efectuada, sempre
que possivel, ao custo de aquisi¢do ou ao custo de producdo, devendo nos casos restantes aplicar-se
o disposto em 4.1.6.”
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e De dominio publico, ndo devera constar do seu Balango;
e De dominio privado devera estar presente no seu Balango.

Porém, caso estejamos perante uma PPP, ou seja, caso as entidades que
administram/controlam os bens afectos a concessdo sejam de natureza
privada, independentemente de estarmos perante bens de dominio publico,
ou bens de dominio privado, estes deverdao estar sempre reflectidos no
Balanco da entidade concedente*? (no caso: 0s municipios).

Além disso, ha que ter ainda em consideracao o que dispde o POCAL, na sua
nota 8.2.12:

“relativamente as imobilizagbes corpdreas e em curso, deve indicar-se o valor
global, para cada uma das contas, de: [nomeadamente] Imobilizagces em
poder de terceiros, incluindo bens de dominio publico cedidos por
contrato de concessdao, em conformidade com o estabelecido no presente
diploma (...) ” [negrito nosso].

Ou seja, da leitura da referida nota, independentemente de os bens (de
dominio publico ou privado) terem sido cedidos, através de um contrato de
concessdo, a entidades terceiras deverdo estar reflectidos nas respectivas
contas do Balango do Municipio (entidade concedente).

De facto, sobre esta matéria, o professor Jodo Carvalho (1999) refere que
“ (...) o principio da substancia sobre a forma ja néo é utilizado no caso dos
bens em concessédo temporaria que continuam registados no Balanco da
entidade proprietaria desse bem e ndo na entidade que temporariamente o
usufrui. Neste caso, entendemos que esse Imobilizado deve ser transferido
para a conta "41-Investimentos Financeiros”, ou criada uma conta livre (por
exemplo a conta 46).".

Ora, da referida opinido, comungamos apenas nalguns pontos, ou seja:
e O Municipio deve reflectir, no seu Balango, os bens cedidos;

e O Municipio deve criar uma subconta auténoma que lhe permita
individualizar este tipo de activos.

Ja no que respeita a possibilidade de se poder considerar um Investimento
Financeiro, designadamente na conta 414 - Investimentos Financeiros, temos
algumas duvidas. De facto, ndo obstante o POCAL, na nota explicativa a esta

42 Veja-se, a este propdsito, o n.° 1 do art. 42.° da Portaria n.° 671/2000, de 17/Abr, que veio aprovar
as “ instrugdes regulamentadoras do Cadastro e Inventario dos Bens do Estado (CIBE) e respectivo
classificador geral... ” que refere que “ Os bens do activo imobilizado de natureza corpdéreos
adquiridos ou produzidos por entidades concessiondrias ou por elas utilizados a qualquer
titulo e que nos termos legais sejam reversiveis para o Estado devem seguir as regras
estabelecidas nas presentes instrugées, em particular as respeitantes ao Capitulo VI - Inventario
inicial " [ negrito nosso ]. Ou seja, estes bens deverdo ser incluidos no inventario inicial das entidades
concedentes incluidas no ambito material deste normativo, designadamente, os Municipios (art. 2.0,
n.° 2 alinea c)).
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nota, referir que esta deve englobar as edificagdes urbanas e propriedades
rasticas que ndo estejam afectas a actividade operacional da entidade, ndo
parece que estejamos na presenca de uma verdadeira aplicacao financeira
no sentido estrito da palavra.

De facto, o mesmo autor (2002) relativamente ao contelido da conta 41 - Inves-
timentos Financeiros refere que os investimentos em imdveis podem ser objecto
de registo nesta conta caso se esteja “perante uma aquisicdo ou construcéo,
destinada a aluguer, com excepcdo das habitacbes sociais”, exclusao que se
justifica “por se tratar de uma das fungdes da autarquia” e, como tal, deverao
ser objecto de contabilizagdo numa conta 42 - Imobilizado Corpéreo.

Ora, os bens objecto das concessdes ndo sao destinados a “aluguer”, sdo sim
objecto de transferéncia temporaria do exercicio de determinados servigos
da competéncia do Municipio.

Acresce que, pelo menos até 31/Dez/2009, no que respeita ao tratamento
destas situagdes na Optica do concessionario, a opinido do referido
professor43, caso estejamos perante uma entidade privada, vai contra o
preceituado na Directriz Contabilistica n.© 4/91 (cfr. pontos seguintes) que
aponta para que esta também reflicta contabilisticamente este tipo de bens,
procedimento que é da nossa concordancia.

Além disso, outro problema com que os Municipios se deparam consiste em
saber se determinado bem é de dominio publico ou de dominio privado.

Para efeitos de classificacdo de bens de dominio publico dever-se-a ter em
consideracdo o art. n.° 84 da Constituicao da Republica Portuguesa
(CRP) e o estipulado no art. 4.9 do DL n.° 477/80, de 15/0ut**.

Assim, face a este enquadramento normativo, ilustramos no ponto seguinte,
em paralelo com as particularidades contabilisticas no @mbito dos concessio-
narios, uma apresentacdao esquematica da nossa proposta de abordagem.

10.2. Particularidades nos concessionarios
Até ao final do exercicio de 2009

Na perspectiva da sociedade concessionaria os movimentos contabilisticos
deverdo ter subjacentes essencialmente duas referéncias: a Directriz Conta-
bilistica n.© 4/91 - Contabilizagdo de obrigagGes contratuais de empresas
concessionarias*® e o Decreto Regulamentar (DR) n.° 2/90, de 12/Jan.

43 Bem como na opinido de Arménio Bernardes (2001) que refere que “Existe aqui uma dupla
contabilizagdo de activos imobilizados e de amortizacées (organismo publico e entidade concessionaria)
(...) que ndo nos parece acertado.”

44 De salientar que existe uma proposta de lei relativa ao regime geral dos bens do dominio publico.

45 Publicada no DR II Série de 4/Mar/1992.
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Assim, tendo em conta os dois normativos referidos, bem como os ja indica-
dos no ambito da contabilidade dos Municipios, e na tentativa de elencar a
generalidade das situagGes especificas, deste tipo de contrato, com que nos
podemos deparar nas entidades auditadas, foi elaborada uma proposta de
abordagem que se ilustra no quadro seguinte:

Ref. Tipologia Descrigao

Bens de
dominio publico
ou privado -
simples
autorizagao de
exploragao

Embora a Comissdo de Normalizagdo Contabilistica (CNC)
tenha emitido uma opinido*® no sentido de que “ndo devem
ser considerados como activo da empresa exploradora, embora
0s custos de manutencdo sejam de suportar pela mesma”, ndo
nos parece que esta esteja de acordo com o preceituado na
DC n.° 4/91 (vide ref.2 7).

De facto, estes bens deverdo ser “contabilizados como imobi-
lizagcbes, a amortizar durante o numero total de anos da
concessdo” (cit in n.° 4 alinea a)).

Neste caso, os bens foram adquiridos/produzidos pelo Muni-
cipio e sdo “transmitidos” para o concessionario para este os
administrar / controlar (vide Nota 8.2.12. do POCAL e n.° 1 do
art. 42.° do CIBE).

Bens de

dominio

privado -
integracao no
activo através
da realizagao

A CNC refere que “"devem dar a esses activos um tratamento
contabilistico idéntico aos demais activos, isto é, deverdo
registar como activo os valores contabilisticos atribuidos
aquando da realizagdo do capital” cit in resposta a consulta de
22/Jan/1997 da CNC.

De acordo com o art. 13.9 do DR n.° 2/90: “1. Os elementos
do activo imobilizado adquiridos ou produzidos por entidades
concessiondrias e que nos termos das clausulas do contrato
de concessdo sejam reversiveis no final desta podem ser

do capital reintegrados ou amortizados em funcdo do numero de anos
que restem do periodo de concessdo quando aquele for inferior
ao seu periodo minimo de vida util.”
O concessionario adquire/constréi bens durante o periodo da
Bens de concessao que serdo revertiveis para o Municipio no termo do
dominio publico | Seu prazo.
ou privado - No final de cada exercicio, o concessionario devera comunicar

integragao no
activo mediante
aquisicao ou
construgao
directa pela
concessionaria

ao Municipio o valor e a descricdo dos bens em causa de modo
a que este possa, também, proceder a sua inventariagéo.
“"devem dar a esses activos um tratamento contabilistico
idéntico aos demais activos, isto é, deverdo registar como
activo os custos incorridos com a aquisicdo ou construgdo
desses bens” cit in resposta a consulta de 22/]Jan/1997 da
CNC.

Despesas
capitalizaveis
efectuadas no

primeiro ano da
concessao

“as despesas capitalizaveis jé realizadas pelas empresas
concessionarias e as que foram efectuadas no primeiro ano da
concessdo, devem ser contabilizadas como custos diferidos, os
quais serdo repartidos pelo numero total de anos da con-
cessdo” cit in n.° 1 da DC n.° 4/91.

Exemplos: custos de preparagao da proposta e negociagao do
contrato de concessdo; despesas com garantias bancarias.

46 Resposta a consulta de 22/Jan/1997 da CNC.
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Despesas a
efectuar apés o
primeiro ano de
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Descrigao

"As despesas capitalizaveis a efectuar nos anos seguintes,
certas ou estimadas, devem ser repartidas pelo numero total
de anos de concessdo, sendo as respectivas quotas-parte de
considerar como custos em cada exercicio, e acumuladas no
passivo como acréscimo de custos. Logo que seja efectuado o

actividade dispéndio, anula-se este passivo e regista-se o remanescente
como custo diferido a repartir pelos restantes anos da concessao”
cit in n.° 2 da DC n.° 4/91.
Outras
obrigacoes

contratuais,
com a aquisicao /
produgdo de bens
que revertam
imediatamente
para o
Municipio

Nestes casos, de acordo com o n.° 3 da DC n.° 4/91, as varia-
cOes patrimoniais deverdo ter tratamento idéntico as duas
situacdes anteriores.

Investimentos
reversiveis para
o Municipio no
termo da
concessao

Dado que o Municipio ja tem estes bens reflectidos no seu
Activo, desde a sua existéncia (construgdo/producgdo), na data
em que 0s mesmos revertem para a sua administragao/controlo,
ja ndo ha que efectuar qualquer movimento contabilistico.

No que respeita ao concessionario:

“a) quanto aos acabados no inicio e no primeiro ano da
concessdo devem ser contabilizados como imobilizagbes, a
amortizar durante o numero total de anos da concessdo;

b) quanto aos que forem de realizacdo certa nos anos
seguintes devem ser estimados os respectivos custos, 0os quais
serdo de repartir pelo numero total de anos da concesséo,
sendo as respectivas quotas-partes de considerar como custos,
em cada exercicio, e acumuladas no passivo como acréscimos
de custos; quando o investimento estiver concluido passara de
imobilizado em curso para imobilizado corpdreo, transferindo-
se entdo o saldo daquela conta de acréscimos de custos para a
correspondente conta de amortizacbes acumuladas e amorti-
zando-se a parte restante até ao termo da concessdo”. cit in
n.° 4 da DC n.% 4/91

Investimentos
nao reversiveis

"Os investimentos n&o reversiveis a efectuar obrigatoriamente
pelas concessionarias terdo o tratamento normal de qualquer
investimento, amortizavel durante a vida util esperada”. cit in
n.° 5 da DC n.% 4/91

Note-se que, no que respeita as empresas concessionarias de abastecimento
de agua e de saneamento, verifica-se que, na pratica corrente, as amortiza-
¢cOes dos bens reversiveis tém por base os caudais facturados em cada ano,
face ao que se estima vir a facturar até ao final do contrato de concessao.
Com esta metodologia pretende-se dar cumprimento ao principio contabilis-
tico do balanceamento de custos e proveitos.

Acresce que, atendendo as especificidades dos modelos financeiros
subjacentes aos contratos de concessdo dos sistemas de aguas, a Direcgao
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de Servigos de IRC emitiu a Informacao Vinculativa n.° 10484, de 24/Mar/2004
(a pedido da AdP SGPS, SA), que foi também comunicada ao IRAR, IP, pela
Informacgdo vinculativa n.° 10485, de 24/Mar/2004, onde se expressa a
aceitacdo, em termos fiscais, da metodologia adoptada pelas concessionarias
para o apuramento das amortizagGes dos bens reversiveis.

De referir, ainda, que o n.° 6 da DC n.° 4/91 impde que “Na nota 14, alinea
a), do Anexo devem explicitar-se as imobilizacées reversiveis para terceiros e
na nota 31 devem ser apresentados os compromissos financeiros assumidos ”.

No que respeita a referida nota 14, deve, ainda, ser divulgado o conjunto dos
bens de dominio publico utilizados ou administrados pela empresa, com uma
discriminacdo, tdo detalhada quanto possivel e necessaria, para a sua
correcta identificacao.

A partir do inicio do exercicio de 2010

Em Margo de 2005, o International Financial Reporting Interpretations
Committee (IFRIC) publicou drafts de interpretacdes com modelos de
contabilizagdo dos contratos de concessdo de servigos e, em Novembro de
2006, emitiu a IFRIC 12 - Service Concession Arrangements que veio a ser
adoptada pela Unido Europeia apenas no ano 2009 através do Regulamento
(CE) n.° 254/2009, de 25/Mar.

Assim, as empresas que vao passar a adoptar o SNC devem aplicar a IFRIC 12
a partir de 1/Jan/2010, pois, dado que o referido sistema ndo contempla qualquer
interpretacdo sobre esta matéria, a IFRIC 12 é aplicada supletivamente?’.

A IFRIC 12 esclarece a forma como devem ser aplicadas as IFRS a contratos
de concessdo de servigos, especialmente no que respeita a identificagdo e
caracterizacdo dos servicos prestados pelo concessionario, e explica o
reconhecimento e mensuracao da retribuicdo e o reconhecimento do rédito
e dos gastos relativamente a estes servigos.

Neste contexto, na presenga de concessdes onde o concedente ndo atribui ao
concessionario o direito de controlar o uso da infra-estrutura, dando-lhe apenas
0 acesso ao seu Uso para prestar servigos aos utentes por conta do concedente
e de acordo com as condigdes estabelecidas no contrato tal significa que:

e Na&o se aplica a IAS 16, pois ndo estdo reunidos os requisitos para
que se possa reconhecer activos fixos tangiveis;

e Nao se aplica a IAS 17, pois o concedente também ndo confere ao
concessionario pura e simplesmente o direito ao uso dos bens em
troca de pagamentos.

47 De realgar ainda que, relacionado com a area das concessdes estd a regulamentagdo dos servigos
prestados ao utente e o tratamento contabilistico dos efeitos da regulagdo. O IASB divulgou em Jul/2009
o projecto de uma nova IFRS (ED/2009/8 - rate-regulated activities) que tratara o reconhecimento, a
mensuracdo, a apresentagdo e as divulgagdes de activos e passivos resultantes da regulagdo.
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Assim, como os bens ndo sao reconhecidos como activos fixos tangiveis da
optica do concessionario, entdo temos de aceitar que a construgdo/aquisicdo
ou valorizagdo que esta opere nesses bens constitua um servigo prestado a
concedente e, como tal, esteja sujeito a uma retribuicdo e que lhe confira
beneficios econdmicos.

Além disso, “Se o concedente ceder outros bens ndo sujeitos ao regime da
concessdo que sejam disponiveis pela concessionadria, o seu justo valor deve
ser reconhecido como pagamento dos servicos da concessdo, se tais bens
estiverem ligados a retribuicdo desses servicos, € como subsidio para
activos, em caso contrario”*8.

Referir por fim, e note-se que o objectivo deste artigo ndo é versar sobre a
vertente contabilistica das concessdes*?, dado que a IFRIC 12 considera que
0 concessionario actua como prestador de dois tipos de servigos [(1)
construcao/valorizagdo dos bens e (2) operagao/manutencado dos bens durante
o periodo da concessdo], a sua retribuicdo deve ser reconhecida pelo justo
valor, podendo corresponder a direitos sobre um activo financeiro ou sobre
um activo intangivel, o que conduz a dois modelos de contabilizagdo:

e Modelo de activo financeiro, pois o concessionario assegura um
direito contratual de receber um activo financeiro por parte do
concedente, contabilizando a retribuicdo como um activo financeiro;

¢ Modelo de activo intangivel, pois o concessionario tem o direito de
cobrar taxas e precgos aos utentes do servigo publico, contabilizando
esta retribuigdo como custo de aquisicdo de um activo intangivel.

11. O pAPEL DA IGF

Para além de um modelo de gestdo, a concessdo tem-se traduzido num meio
de financiamento dos municipios, constituindo, desta forma, “um expediente de
natureza financeira, permitindo a instalacdo de infra-estruturas publicas através
de capitais privados, fenémeno designado por privatizacdo do financiamento”=0°,

Para garantir a existéncia de beneficios neste tipo de parceria, é necessario
o devido “reconhecimento dos pontos fortes e fracos relativos de cada tipo
de estrutura e as metas e objectivos de cada parte. O papel do sector publico
é de particular importancia, ja que ele pode se transformar de um prestador
de servicos em um supervisor de contratos de servigco”>!.

Neste processo, conforme ja referimos, o modo de remuneracgao do conces-
sionario, para além da cobranca de taxas aos utentes, podera verificar-se
mediante o recebimento de prestagdes financeiras do Municipio (concedente)
ou de terceiros (no caso que nos interessa, do Municipio), de receitas de

48 LERIAS (2009: 35)

49 Tema que per si daria lugar a elaboragéo de um novo artigo.
50 SOUSA (2003: 21).

51 Comissdo Europeia (2003).
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actividades complementares ou acessorias da concessdo e/ou de receitas
de publicidade, entre outras.

Desta forma, e dada a exigéncia de salvaguardar o controlo, numa dptica de
boa gestdo publica, do nivel de despesa publica global, para a qual concorrem
as despesas realizadas ao nivel autarquico, nomeadamente eventuais prestacoes
financeiras a efectuar ao concessionario, o papel da IGF deve-se prender com
a preocupacao de efectuar o controlo e a avaliagdo das concessdes municipais.

Assim, neste contexto podemos construir uma possivel matriz de risco que
permita dar resposta as seguintes questdes:

\
e As obrigagdes definidas no clausulado do contrato de concessdo estdo a ser
cumpridas

e As medidas/acgdes tomadas pelos promotores (publico/privado) asseguram

uma gestdo eficiente da respectiva execugdo contratual
J

e Existe conformidade da relevagdo contabilistica das relagGes estabelecidas no
ambito da concessdo, quer na dptica do Municipio quer na do concessionario

e Estd assegurada a viabilidade econdmico-financeira do concessionario

) (CECECE 4

12. CONCLUSOES

O presente artigo procurou apresentar algumas reflexdes sobre o modelo
de concessdes de natureza municipal em Portugal.

A instituicdo deste modelo tem vindo a aumentar sucessivamente nao sé
pelo facto de Ihe estarem subjacentes as vantagens que sdo evidentes mas,
essencialmente, pelo aumento dos constrangimentos que as autarquias tém
vindo a apresentar ao nivel financeiro.

Assim, com a criacdo da Comissdao de Acompanhamento da Concessao
perspectiva-se, ou pelo menos, espera-se, que a supervisao interna tome
uma posicao de relevo de modo a assegurar que o estrito cumprimento de
todas as especificacBes estabelecidas ao nivel do contrato, quer ao nivel da
execugdo fisica e financeira dos investimentos a realizar por parte do
concessionario (quando existam) quer ao nivel da analise dos desvios face
ao Caso Base quer, ainda, ao nivel dos riscos da concessao.

A este nivel, os Municipios, de forma a minimizar o risco publico da concesséo,
devem criar um plano formal da gestdo dos riscos que tenha subjacente um
conjunto de principios de partilha do conjunto de riscos que Ihe esta associado
e, em simulténeo, implementar um adequado sistema de indicadores alerta.
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COROLARIO DE LIMITACAO DA AUTONOMIA ORGANIZACIONAL DOS MUNICIPIOS?

MENS LEGIS OU DISTRACCAO?

A descentralizacdo administrativa das actividades
de enrigquecimento curricular: coroldrio de limitacdo da autonomia
organizacional dos municipios?

Mens legis ou distraccao?

Maria Amélia Pinto Monteiro

Inspectora

Resumo

Pretende-se, com este trabalho, demonstrar que a clareza e coeréncia das
Leis sdo fundamentais para evitar que certos intuitos do legislador sejam
torpedeados através de instrumentos que o mesmo criou.

Na area da educacgdo, as actividades de enriquecimento curricular sdo um
exemplo cabal de, como a intengdo de p6r termo a precariedade do vinculo
laboral dos professores, pode ser totalmente posta em causa através da
utilizacdo, pelos municipios promotores, dos instrumentos legais e organi-
zacionais de que dispdem como entes territoriais autobnomos, a quem cabe
escolher o modelo para a prossecucao dos interesses colectivos das
respectivas populagoes.

“As leis sdo como as teias de aranha que apanham os pequenos insectos e sdo rasgadas
pelos grandes”
Sélon in www.citador.pt; tema: lei

Palavras-chave: Descentralizacdo; Municipios, Poder Local; Educacgao.
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I - INTRODUGAO

A educagdo constitui um dos pilares do Estado de Direito Democratico
constitucionalmente consagrado entre nds (art.© 2.9 da Constituicdo da
Republica Portuguesa), facto que implica (Canotilho 2007) “direitos positivos,
de caracter econémico, social e cultural, sendo que em relacdo a muitos
deles é sobre o Estado que impende o encargo da sua satisfacdo (seguranca
social, saude, educacédo).”

O poder local, como tal reconhecido apds a Revolugdo de 1974 tem pugnado
pela concretizagdo de uma politica de proximidade, reivindicando maiores
atribuicGes e competéncias para a satisfacdo das necessidades das populaces
respectivas, dentre as quais a educacgao, quer mediante a gestdo dos
equipamentos e infra-estruturas, quer por uma maior intervengdo no ensino.

Embora ja detenha um conjunto de atribuicGes e competéncias na area do
ensino e educacao, algumas desde 1977, o facto é que se assistiu nos ultimos
anos a um reforco das competéncias dos municipios nesta area, tendo,
inclusive, em 2008, com a publicagdo da LVCR!, surgido a problematica da
exigéncia da contratacdo de servigcos de formacdo e do fornecimento e
distribuicdo das refeicdes escolares ser feita s6 com pessoas colectivas?2.

Apesar de previsto desde Setembro de 1999, sé em 2008 e 2009, se assistiu a real
concretizacao do principio da subsidiariedade e da descentralizagdo de compe-
téncias, quando os Orcamentos do Estado finalmente estabeleceram a delegacdo
de poderes nos municipios nas areas da saude, acgdo social e educagao.

Porque emanados ao abrigo de uma autorizacdo legislativa insita nas Leis do
Orgamento, os diplomas3 que se referem a transferéncia de competéncias
para os municipios na area da educagdo, ndo contemplam outros entes
locais, como sejam as freguesias, ou que se inscrevem na administracdo
local indirecta, como é o caso das empresas municipais a quem os municipios
confiam as atribuicGes e competéncias legais de que sdo titulares.

Procura-se, fundamentalmente, equacionar as incoeréncias legislativas e
potenciais efeitos nefastos que as mesmas assumem nesta matéria.

Este edificio legislativo confuso, incoerente e inconsistente coloca-nos algumas
questodes a que este trabalho ndo pretende responder, mas apenas equacionar
os potenciais efeitos que as mesmas podem ter em matéria de actividades

-

Referimo-nos a Lei n.° 12-A/2008, de 27/Fev (Estabelece os regimes de vinculagdo, de carreiras e de
remuneragdes dos trabalhadores que exercem fungdes publicas) que, na al. b) do n.° 2 do art.© 35.0
determina que a celebragdo de contratos de tarefa e avenga s6 pode ter lugar quando, cumulativamente
com os outros requisitos previstos na norma, “o trabalho seja realizado, em regra, por uma pessoa
colectiva”. Este diploma foi adaptado a administracdo local através do DL n.° 209/2009, de 3/Set.

2 Que originou a Recomendagédo n.° 1/2009, de 24/Mar, do Provedor de Justica, dirigida ao Secretario de
Estado da Administragdo Publica, no sentido de propor a administragdo publica a contratagdo de
prestadores de servigos que ndo possam, sozinhos, constituir uma sociedade.

3 Cfr. DL n.© 144/2008, de 28 de Julho e DL n.° 212/2009, de 3/Set.
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de enriquecimento escolar, desighadamente, perante a opcdo de um modelo
organizacional que passe por uma administragdo municipal indirecta, em
que tais atribuicbes sdo assumidas por empresas municipais.

II - O PODER LOCAL RECTIUS PODER MUNICIPAL EM PORTUGAL

1. A transferéncia de competéncias para os municipios:
descentralizacao e subsidiariedade

A provisdo dos bens publicos* tem sido assegurada, directa ou indirectamente
pelo Estado, especialmente a partir da II Guerra Mundial, sendo apontadas
(A. L. Franco 1993, 37) quatro ordens de razdes para que tal tarefa seja
assumida pelo Estado, uma vez que este tem:

"1) Uma perspectiva de critérios de interesse geral,;

2) Uma dptica temporal ilimitada e uma capacidade de risco superior
a dos outros grupos ou associacées contratuais;

3) Poderes de autoridade para impor regras de utilizagdo dos bens e
seu financiamento;

4) Em regra, para cada comunidade, uma dimensédo que lhe possibilita
empreender esforcos que ndo estdo ao alcance de instituicbes ou
pessoas privadas”.

A adequada provisdo de bens e servigos publicos levanta, contudo, a questdo
de saber qual o nivel de administracdo melhor colocado para garantir maior
eficacia e eficiéncia, tendo vindo a defender-se que a prossecucdo de tais
objectivos exige que a decisdo seja tomada com fundamento no principio
da subsidiariedade. A sua aplicacdo preconiza, assim, que s6 deve ser
atribuido a um nivel mais alto da administracdo o que nao puder ser feito a
um nivel inferior, atentas as vantagens decorrentes do facto de este se
encontrar mais préoximo das populagdes, o que nos leva ao poder local e a
descentralizacao administrativa.

A descentralizagao é, por definicdo, politica e, por maioria de razdo, adminis-
trativa. Significa transferir poder politico de decisdo ou para as autarquias
locais ou para estruturas intermédias de poder, ao mesmo tempo que tem de
ser acompanhada de descentralizagdo administrativa e desconcentragao®
- dentro da maquina estatal - sob pena de se tornar inoperante, seja pela falta
de competéncias, seja pela sobreposicdo das mesmas.Ora, desde a ratificagdo
da Carta Europeia do Poder Local® que Portugal acolheu no seu quadro
normativo os principios da descentralizacdao e da subsidiariedade,

4 Vd, por todos, quanto a provisdo dos bens publicos e a sua razdo de existir, (A. L. Franco 1993, 17 e seg.).

5 Sobre os conceitos de desconcentragdo e descentralizagdo, vd, por todos, Amaral 1998, 658 e 693,
Sousa 1999, 236 e 330.
6 Elaborada por iniciativa do Conselho da Europa, assinada e ratificada por Portugal em Outubro de 1990.
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concretizados através da transferéncia de competéncias, que, (Bravo
2000, 31) “permitira um aumento das atribuicbes municipais, contribuindo para
uma partilha mais democratica do poder”, atenta a eleigdao por sufragio directo
e universal dos titulares do municipio.

E porque nos integramos na Unido Europeia, ha quem acrescente um nivel
de administracdo supranacional, ou seja, um nivel de governo com jurisdicdo
sobre os territdrios nacionais que o comp&éem, ha quem defenda que
(Baleiras 2005, 1 a 31), os niveis de governo passam a ser quatro:

Figura n.° 1 — Niveis de decisdo eficiente (Baleiras 2005, 3)

N
e \
Um governo
supranacional
/ \
Lom e e == =N
’ /\ \
4 \
, Um governo
7 central N

7 Muitos governos locais N
4 (um ou varios niveis) \

Focando a nossa atengdo na administracao local e, dentro desta, nos muni-
cipios, podemos aferir a sua importancia, desde logo, na Lei Fundamental
que, desde 1976 Ihe dedica um Titulo especifico (VIII), bem como afirmar que a
mesma registou, nos Ultimos trinta anos, um alargamento do leque de atribuigdes
e competéncias legais bem como aos modos do respectivo financiamento.

Com efeito, desde 1977 foram varias as leis a estabelecer as atribuicbes e
competéncias das autarquias locais, como pessoas juridicas territoriais
(Caetano 1991, 309) a par de outras tantas Leis das Finangas Locais’.

A Ultima e mais profunda reforma administrativa iniciou-se em 1999, consti-
tuindo um dos seus pilares a descentralizagcao administrativa do Estado
para as autarquias, acompanhada por medidas de desconcentragao e
racionalizagdo de meios da administracdo publica®.

7 Cfr (Montalvo 2003, 95-104) sobre a evolugéo do quadro juridico-constitucional do poder local, maxime,
dos municipios, cujas atribuicbes e competéncias estdo indissociavelmente ligadas ao processo de
descentralizagdo administrativa como corolario do principio da subsidiariedade decorrente da nossa
integragdo na Unido Europeia.

Vd, com interesse nesta matéria, uma interessante sinopse efectuada pela OCDE, em Set/2003 do
processo de descentralizagdo em Portugal, in www.oecd.org.

8 Veja-se, a titulo de exemplo, a Resolugdo do Conselho de Ministros n.© 39/2006, de 21/Abr, que aprova
o Programa para a Reestruturacdo da Administracdo Central do Estado (PRACE).
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Cabe, desde ja, alertar para o facto de o principio da descentralizacdo nao
ser univoco, uma vez que pressupde (Canotilho 2007, 234) “o apelo a duas
dimensbes cumulativas: (1) a autonomizagdo de determinadas administragbes
(autonomia juridica) em entidades juridicas auténomas, destacadas da
administracdo directa do Estado; (2) a auto-administracao dessas entidades
mediante a intervengdo de representantes dos interessados na gestdo
administrativa”

A Lei n.° 159/99, de 14/Set, configura um novo paradigma da governagao
municipal, em que a edilidade nos aparece como prestador (Rebelo 2007,
34), que “desempenha uma segunda geragdo de politicas municipais e
acompanha a evolucdo da préopria administracdo central”, a qual, através da
descentralizagcao administrativa densifica o principio da subsidia-
riedade e transfere o necessario envelope financeiro através do Fundo
Social Municipal®.

Os aspectos principais deste processo constam da figura infra:

Figura n.° 2 - A descentralizagdo administrativa na Lei n.° 159/99,
de 14/Set (art.°s 2.° a 10.°)10

Opera-se através da transferéncia progressiva, articulada e participada, de atribuigdes e competéncias
para as autarquias, acompanhadas dos meios humanos, recursos financeiros e patrimdnio adequados,
nos 4 anos subsequentes através de diplomas préprios e a fixagdo anual, através do Orgamento do
Estado, dos respectivos montantes e condigbes

Assegura a concretizagdo do principio da subsidariedade , ao assegurar o desempenho das atribuigdes
e competéncias pelo nivel da administragdo melhor colocado para as prosseguir com racionalidade,
eficécia e proximidade

Pressupde a articulagdo entre a administragdo central e a administracdo local, através do
estabelecimento de parcerias, mediante as quais se estabelecem o modo de participagdo das partes na
elaboragdo do programa e na gestdo dos equipamentos ou dos servigos publicos, bem como os
recursos financeiros necessdrios, de modo a garantir a unidade e eficiéncia da prossecugdo das
politicas publicas

A concretizagdo das atribuigoes e competéncias implica a concessdo, aos 6rgdos das autarquias locais,
de poderes de actuagdo em diversas vertentes: consultiva, de planeamento, de gestdo, de
investimento, de fiscalizagdo e de licenciamento

Os municipios podem criar ou participar, nos termos da lei, em empresas de ambito municipal e
intermunicipal para a prossecugao de actividades de interesse publico ou de desenvolvimento regional
e local cujo objecto se contenha no ambito das suas atribui¢des e competéncias

9 vd. Lei n.° 2/2007, de 15/Jan - Lei das Financas Locais - (art.’s 2.0, 5.0 ¢, em especial, 24.°, 28.°
- Fundo Social Municipal (FSM) e 52.9 a 54.° - Transferéncia de atribuigdes e competéncias).

10 Entretanto reforgada através da Lei das Financas Locais - Lei n.° 2/2007, de 15/Jan, titulo VI, art.os
52.0 a 54.0.
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A Lei n.° 159/99, de 14/Set!! introduziu uma alteracdo na técnica legislativa
da pos Revolugdo, passando da anterior cladusula geral e exemplificatival?,
para um sistema de elencagem de areas de intervengdo fechado, que
alguns autores (Neves 2004, 27) classificam como um retrocesso, deixando
a sua efectiva transferéncia dependente da publicagdo dos diplomas
proprios e da fixacdo anual, no Orcamento do Estado, bem como dos
montantes e condigdes necessarios e acordados entre a administracdo
central e a administragao local.

E no que tange a este aspecto, ndo podemos deixar de apontar que se tal
opcao se justificava no regime anterior, a mesma ndao se compagina com o
nosso regime democratico actual porquanto “sendo as atribui¢cbes determi-
nadas pelos fins ou os interesses que se visa prosseguir com a existéncia
daquela pessoa colectiva e estando nds perante uma pessoa de fins
multiplos, que é criada para satisfazer todos os interesses da populagdo
residente na sua area territorial, sera quase impossivel identificarem-se
exaustivamente todos esses interesses.” (Neves 2004, 27, 28)

Os municipios podem, ao abrigo do n.% 2 do art.© 13.% e art.© 15.9 da Lei n.°
159/99, delegar as respectivas atribuicoes legais nas freguesias,
contanto que o fagam através de protocolo em que se identifique clara-
mente o objecto, resultados a atingir e recursos alocados - é a designada
descentralizacdao de 2.° grau (Sousa 1999, 234).

Face a actual lei, as atribuicdes dos municipios dividem-se pelas seguintes
areas de actuagdo:

Figura n.° 3 - Areas de intervencio municipal (art.° 13.° da Lei n.° 159/99)

Acgao Habitacdo
Social

Promocio do
desenvolvimento
LN

Educagio >
Transportes e
comunicagdes Atribuigdes dos
municipios

Cooperagdo externa

11 Diploma que estabelece a Lei-quadro que define o quadro legal das atribuigbes e competéncias das
autarquias.

12 Cfr. art.© 2,.2 do DL n.° 100/84, de 29/Mar, revogado pela Lei n.° 169/99, de 18/Set - Lei-quadro das
competéncias dos 6rgdos das autarquias locais.

Equipamento
rural e urbano
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2. A lenta operacionalizacao das transferéncias para os municipios

Mau grado outra das inovacGes apontadas a Lei n.°© 159/99, de 14/Set, ter
sido a de instituir um processo gradual e diferido no tempo (4 anos) da
transferéncia de novos poderes para os municipios - a denominada descen-
tralizacdao dinamica (Montalvo 2003, 91), o mesmo nao se operou tal como
previsto, tendo-se, ao invés, assistido a um adiamento sucessivo, nos varios
Orcamentos do Estado, dessa transferéncia de atribuicdes e meios
financeiros para os entes locais, ndo constituindo excepgao o que se encontra
actualmente em vigor!3,

Alids, a realidade demonstra, (Ruivo 2000, 133,134) que “foram efectuadas
transferéncias de competéncias pontuais, algumas delas residuais, mas
envolvendo custos financeiros, as quais, posteriormente, ndo foram
acompanhadas pelas respectivas transferéncias financeiras”.

No que se refere especificamente a area da educacdo, o DL n.° 7/2003, de
15/Jan, transfere “efectivamente competéncias relativamente aos conselhos
municipais de educagdo” e a elaboracdo da carta educativa, “um instrumento
fundamental de ordenamento da rede de ofertas de educacéo e de ensino”(cfr.
predambulo). Complementarmente, regula a realizacdo de investimentos, por
parte dos municipios, nos dominios da construcdo, apetrechamento e
manutencgdo dos estabelecimentos da educacdo pré-escolar e do ensino basico,
bem como a gestdo do pessoal ndo docente dos estabelecimentos de educagéo
e ensinol4,

Somam-se, nesta area de actuacdo, varios Despachos do Ministério da
Educacdo e do Ministério do Trabalho e Solidariedade, e protocolos
celebrados com a Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses com vista
a concretizacdo de Programas tao diversos como o “Desenvolvimento e
Expansdo da Rede Pré-Escolar”, em 1998, “Generalizagdo do Fornecimento
de Refeicbes Escolares aos Alunos do 1.9 Ciclo do Ensino Basico” e
“Generalizagdo do ensino de inglés no 1.9 ciclo do ensino basico”, em 2005,
alargado, em 2006 a “Actividades de Enriquecimento Curricular”, (Despacho
da Ministra da Educagdo n.° 12 591/2006 (2.2 série), publicado no Diario da
Republica (DR), n.° 115, de 16/Jun).

Este ultimo diploma previa como promotoras das AEC, ou seja, entidades
que se podem candidatar ao apoio financeiro, as seguintes:

e Autarquias locais;
e Associacdes de pais e de encarregados de educacao;

13 vd. art.© 12.9 da Lei n.° 107-B/2003, de 31 Dez (OE/2004), art.© 11.° da Lei n.° 55-B/2004, de 30/Dez
(OE/2005), art.© 25.° da Lei n.° 60-A/2005, de 30/Dez (OE/2006), art.° 26.° da Lei n.° 53-A/2006,
de 29/Dez (OE/2007), art.© 20.° da Lei n.° 67-A/2007, de 31/Dez (OE/2008) e art.© 45.° da Lei
n.% 64-A/2008, de 31/Dez (OE/2009).

14 Na sequéncia do qual foi celebrado um protocolo entre a Ministra da Educac&o e a Associacdo Nacional
de Municipios, em 15/Dez/2004 (in: www.anmp.pt — protocolos).

55



CAPITULO I — ADMINISTRAGAO LOCAL

e Instituicdes particulares de solidariedade social (IPSS); e
e Agrupamentos de escolas.

Estes ultimos terdo obrigatoriamente que estabelecer parceria com uma das
antecedentes promotoras, as quais, estdao, por sua vez, obrigadas a
estabelecer protocolos de colaboragao com as “unidades organicas” de
educacgdo e ensino publicas (i.e., os agrupamentos de escolas ou escolas
nao agrupadas).

A planificagao das AEC teria que incluir, obrigatoriamente, do leque esta-
belecido no ponto 9, actividades de apoio ao estudo e ensino do inglés para
os alunos dos 3.9 e 4.9 anos de escolaridade.

Em 2008, o Despacho do Gabinete da Ministra da Educacdo n.° 14 460/2008,
publicado no DR, 2.2 série, de 26/Mai, alarga o programa a actividades de
animacdo e apoio a familia, figurando igualmente como promotoras, as
entidades supra referidas e a exigéncia de inclusdo do ensino do Inglés e o
apoio ao estudo.

Em Dez/2006, segundo o Relatorio intercalar da CAP das AEC, a distribuicao
dos estabelecimentos de ensino, segundo o tipo de entidade promotora, por
Direccao Regional de Educacgdo era a seguinte:

Quadro n.° 1 - Entidades promotoras das AEC por Direcgao Regional de Educagao

Entidades promotoras

Agrupamento | Associacdo

DRE Autarquias de Escolas de Pais Nao tem AEC
% N.°

Norte | 2292 | 99,7 0 0 0 0 4 0,2 4 0,2

Centro \ 1611 \ 97,5 \ 16 \ 1 \ 1 \ 0 \ 20 \ 1,2 \ 4 \ 0,2

Lisboa ‘ 1221 ‘ 85,4 ‘ 74 ‘ 5,2 ‘ 77 ‘ 5 ‘ 43 ‘ 3 ‘ 14 ‘ 1

Alentejo‘ ‘ ‘ ‘ 2 ‘ 0 ‘ 0,

Algarve ‘ 1 ‘ 0 ‘ 0

Totais

Fonte: Relatdrio Intercalar das AEC, Quadro 21, pag.24 in www.dgidc.min-edu.pt

3. Modelos organizacionais: a administracao local directa e indirecta

As atribuigdes municipais podem ser directamente exercidas pelos respectivos
orgdos competentes, mediante a organizacdo de servigos municipais ou,
indirectamente, através da criacdo de uma miriade de entes publicos e
privados, podendo, pelo menos em tese, chegar-se, a uma situagao-limite
em que o municipio, porque ancorado totalmente numa administragdo
indirecta, passa a desempenhar o papel de uma holding: i.e.,mera gestora
de participagbes sociais.
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Nao constitui novidade que as novas exigéncias colocadas ao Estado como
prestador e regulador provocam (Silva 1998, 42 a 45) “... grandes alteracdes
ao nivel da actividade da Administragdo Publica. Este novo modelo de Estado
exige, desde logo, uma actuacdo administrativa «mais eficaz, mais
auténoma e, simultaneamente, com maiores possibilidades de ser contro-
lada»". Alids, ha quem acrescente (Estorninho 1996, 39) que “esse caracter
mais activo e interventor da Administracdo Publica é indissociavel do seu
recurso a novos métodos de actuacdo. Na verdade, esta actuagdo
intervencionista do Estado nem sempre é exequivel através da organizacdo
burocratica tradicional da Administracdo Publica, pelo que precisa de recorrer
a novos modelos de organizacdo e actuacdo mais flexiveis e dindmicos”.

Ou, como afirma Marcello Caetano (1996, 53), a carga que pesa sobre as
pessoas juridicas que exercem a administracdo directa “/evou a que, por lei,
fossem criadas no seu @mbito, pessoas juridicas com fins especiais, isto
é, que existem exclusivamente para se ocuparem da realizacdo de um
interesse extraido do feixe das atribuicbes da entidade territorial a que estao
ligadas. E essas pessoas juridicas, quanto ao seu substrato, tanto podem ser
do tipo institucional, como do tipo associativo ou societario. Através delas se
processa o que a doutrina chama administracdo indirecta”.ts

Os argumentos esgrimidos para o recurso a criacdo de empresas publicas
(Gongalves 2007, 59-79) residem, fundamentalmente, na sua actuagao
(Caetano 1996, 55) “sem os embaracos da burocracia e da contabilidade
publica, com liberdade de iniciativa, de gestdo, de recrutamento e
remuneracdo do pessoal em regime de contrato de trabalho. Como uma
verdadeira empresa, enfim, capaz de receber as indicacdes e os estimulos do
consumidor e de se adaptar aos seus gostos, preferéncias e necessidades”,

Numa desesperada fuga para o direito privado, assiste-se actualmente a
uma profusdo de “novas formas de actuacdao” da Administracdo Publica a
gue os municipios tém aderido de forma entusiastical® e com uma
imaginagao por vezes estonteante (e.g. estabelecimento de parcerias
publico-privadas na modalidade ou ndo, de Project finance investmentsi’,
constituicdo de fundos de investimento imobilidrios, constituicdo de
associacoes e fundacdes de direito privado ..) sob a égide/pretexto do
(Estorninho 1996, 48) “desesperado reencontro com a eficiéncia, nomea-
damente através de fendmenos de privatizacdo e revalorizacdo da sociedade
civil™8,

15 Sobre a evolugdo das empresas municipais no Direito Portugués (Amorim 2000, 34-48)

16 Segundo os dados disponibilizados pela DGAL, (Locais 2009) existe um total de 191 empresas
municipais e 13 empresas intermunicipais.

17 Sobre o conceito de PFI vd Livro Verde (Europeias 2004, 9, nota 25).

18 Bem como ao recurso de figuras juridicas como a titularizagdo e secutirizacdo de créditos futuros,
recurso ao factoring e/ou a confirming e outros contratos financeiros atipicos (Contas 2004).
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Entre nos (Gongalves 2007, 45-54) é legalmente admitida a prerrogativa de
0S municipios recorrerem a prossecucdo, por via indirecta, das atribuicGes
constitucional e legalmente previstas, mediante a criagdo ex novo ou da
aquisicdo de participagles sociais, conferindo-lhes ou ndao uma posicao
dominante, em empresas sujeitas a direito privado, empresas municipais,
intermunicipais e estaduais, desde que o respectivo objecto se contenha no
ambito das suas atribuigdes!®,

Alids, a mesma faculdade lhes assiste no que se refere a criacdo e participa-
cdo em associagoes e fundagoes de direito publico e de direito privado,
desde que o escopo das mesmas coincida com as atribuicdes do ente local
participante ou criador (vd. art.© 53.9 e 64.° da Lei n.%2 169/99, de 18/Set
e Leis n.°s 45/2008 e 46/2008, de 27/Ago).

Nao é necessario afastarmo-nos muito geograficamente, para depararmos
com esta realidade: basta consultarmos a pagina electronica do Municipio do
Porto ou do Municipio de Vila Nova de Gaia, bem como os documentos de
prestacdo de contas publicados, para verificarmos que os mesmos ndo sé
detém a totalidade do capital estatutario em empresas municipais, como
integram a Area Metropolitana do Porto, detém participagbes directas em
sociedades de capitais exclusivamente publicos (em que a administracao
central exerce o controlo, como a Aguas do Douro e Paiva, SA, por ex.) e
participacOes indirectas (porque tituladas pelas empresas e associacdes de
municipios ou area metropolitana em que participa). Acresce ainda a
integragdo em fundag®es, associacdes de direito privado e associagbes de
municipios da mais diversa indole.

Do leque das atribuigGes municipais confiadas as empresas municipais
encontra-se a area da educacgao e, dentro desta, a realizagdo de actividades
de enriquecimento curricular, nomeadamente, na area do desporto20,

Dai que se ndo deva encerrar este capitulo sem darmos nota de alguns
aspectos do respectivo regime legal.

4. Tracos principais do Regime Juridico do Sector Empresarial Local
(RJSEL)

As empresas municipais estdo sujeitas a um regime juridico especifico,
plasmado na Lei n.° 53-F/2006, de 29/Dez (o RIJSEL), complementado pelas
disposicGes estatutarias, pelo regime do sector empresarial do Estado (repu-
blicado através do DL n.° 300/2007, de 23/Ago) e pelo Cddigo das Sociedades
Comerciais (republicado através do DL n.° 76-A/2006, de 29/Mar).

19 Cfr. art.os 53.0 e 64.° da Lei n.° 169/99, de 18/Set, alterada e republicada através da Lei n.° 5-A/2002,
de 11/Jan, art.© 10.° da Lei n.© 159/99, de 14/Set, art.© 5.° do RISEL.
20 Doravante referidas por AEC.
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Tal como afirma Pedro Gongalves (2007, 14 e 15), o RJISEL, em consonancia
com “o “sentido institucional” do principio da legalidade administrativa”
regula estas sociedades de regime especial e fixa as condicGes juridicas
a observar pelos municipios na respectiva criagdao, funcionando como lei
habilitadora ou legitimadora, da transferéncia de tarefas municipais e da
iniciativa econémica municipal. A delegacdo de poderes pelos municipios
(Gongalves 2007, 41), no caso das empresas municipais de capitais
mistos?2!, s pode ocorrer se estiver prevista nos estatutos societarios e
desde que se insiram no sector empresarial local: ou seja, em que aqueles
detenham uma participacdo maioritaria ou na qual possam exercer uma
influéncia dominante (art.°s 3.9, 14.0 e 17.9).

A gestdo das empresas, deve ter como suporte o contrato (contratos de
gestdo ou contratos-programa cfr. art.°s 9.9 n.© 2, 20.% e 23.° do RISEL),
articular-se com os objectivos prosseguidos pelos municipios participantes
no capital social, visando a satisfacao das necessidades de interesse geral,
a promogao do desenvolvimento local e regional e a exploragao eficiente das
concessdes bem como assegurar a sua viabilidade econémica e equilibrio
financeiro. Para além disso, em nome da imparcialidade e transparéncia,
a contabilidade deve identificar todos os fluxos financeiros com as
entidades participantes e quaisquer vantagens e contribui¢cdes finan-
ceiras pelas mesmas atribuidas devem estar contratualmente suportadas,
estando os documentos de prestacdo de contas ser sujeitos a publicidade
(art.© 29.9).

A decisdao da sua criacao deve ser precedida de um estudo de viabi-
lidade econémico-financeira e de racionalidade econémica, que, caso
revele insuficiéncias ao longo da vida da empresa implica a reposicao, a
cargo das entidades participantes municipais, do equilibrio das contas da
empresa, sob pena de se repercutir no respectivo endividamento (regime de
consolidagdo financeira art.°s 31.9 e 32.9 do RJSEL).

As empresas municipais estdo ainda sujeitas as regras comunitarias da
concorréncia, aos poderes de regulagdo sectorial, e, se forem de capitais
mistos, a adopgdo, na escolha do parceiro privado, de “mecanismos de
contratacdo transparentes” (art.°s 9.0 a 13.9).

No que tange ao recrutamento do pessoal, o art.© 45.° do RISEL limita-
se a remeter para o regime geral do contrato individual de trabalho, a
par das demais empresas de direito privado, estando arredada a aplicagao,
as empresas municipais, do contrato de trabalho individual da Administracao

21 Qu, na nomenclatura do Livro Verde (Europeias 2004, 9), na presenca de parcerias publico-privadas
(PPP) institucionalizadas.
Embora extravase o ambito deste estudo, ndo podemos deixar de referir que as PPP (Gongalves 2007,
49-54, 236-238) podem colocar questSes de regras comunitdrias no ambito da concorréncia
(contratagdo in house) bem como conflitos de interesses entre o participante de direito publico e o
parceiro privado (Gongalves 2007, 63 e 64).
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Pablica (cfr. al. a) do n.° 3 do art.© 1.9 da Lei n.° 23/2004, de 22/Jun).
Foram, no entanto, salvaguardados os direitos dos trabalhadores com
relagdo juridica de emprego publico no municipio, sendo-lhes permitida a
opgao pelo estatuto de origem?2,

5. Limites da administracao local indirecta através de empresas
municipais: devolucao de poderes vs tutela e superintendéncia

Porque se trata da descentralizacdo operada através de uma devolugdo de
poderes, (J. L. Franco 1983, 227), ou seja, “o acto pelo qual o érgéo
normalmente competente para a pratica de certos actos juridicos autoriza
um outro érgdo ou um agente, indicados por lei, a pratica-los também (...)",
ou, dito de outro modo, (Amaral 1998, 713) “em que alguns interesses
publicos do Estado, ou de pessoas colectivas de populacdo e territério, sdo
postos por lei a cargo de pessoas colectivas de fins singulares”, os entes
criadores detém a prerrogativa de poderes de tutela e superintendéncia
(vd. art.© 16.° RISEL).

Ou, como sintetiza Freitas do Amaral (1998, 717) “sobres as pessoas colecti-
vas de fins singulares que desempenham funcbes de administracdo indirecta
por efeito de uma devolugdo de poderes, o Estado ou as pessoas colectivas
territoriais exercem poderes de tutela administrativa e de superintendéncia.
Através dos primeiros, controlam a legalidade e o mérito da actuacdo daquelas;
mediante os segundos, orientam essa mesma actuacao”.

III - A DESCENTRALIZACAO DE COMPETENCIAS NA AREA DA EDUCACAO

1. As atribuigées municipais na area da educacao: as AEC como meio
de concretizacao de uma nova geracao de politicas locais

Tal como se refere supra, no ponto 2 do cap. II, o desenvolvimento das AEC
pode ser promovido, ndo s6 pelas autarquias locais (ou seja, municipios e
freguesias), mas também pelas associacbes de pais e encarregados de edu-
cacgao, agrupamentos de escolas e IPSS. Estas parcerias, embora devam ser
preferencialmente feitas com as autarquias locais (ponto 15 do Des-
pacho n.0% 14 460/2008), também podem ser objecto de acordo de colaboragédo
com os demais promotores (que, recorde-se, podem ser, para além dos
agrupamentos de escolas, autarquias locais, IPSS e Associacdes de Pais).

No entanto, nas situagdes de parceria, dispde o ponto 29 do mesmo Des-

22 vd, sobre a ressalvadas situagdes de cedéncias de interesse publico dos trabalhadores que exercem
fungGes publicas em empresas municipais que integrem o mapa de pessoal dos municipios participantes
no capital (art.? 33.2 da LOE/2009 que altera, com efeitos retroactivos a vigéncia da Lei n.° 58/98, o
artigo 46.° do RISEL e art.© 22.9 do DL n.° 69-A/2009, de 24/Mar, que estabelece as normas de
execugdo do OE/2009).
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pacho que “os recursos humanos necessarios ao funcionamento das
actividades de enriquecimento curricular podem ser disponibilizados por
gualquer dos parceiros”, excepto no que se refere a actividade de apoio ao
estudo, em que tais recursos sao obrigatoriamente disponibilizados pelos
agrupamentos de escolas.

A supervisdo pedagdgica cabe aos educadores titulares do grupo.

De acordo com as definicdes do Regulamento anexo ao Despacho a que
vimos aludindo, as entidades parceiras sdo aquelas com quem as enti-
dades promotoras ou os agrupamentos de escolas estabelecem parcerias
para a concretizagcao das AEC.

As comparticipagoes financeiras a conceder, através de tranches, pela
Direcgdo Regional de Educagdo competente, serdo formalizadas através de
contratos-programa sujeitos a publicacdo na 2.2 série do DR, que define
o fim a que se destina e as obrigacdes especificas a que cada entidade
promotora fica sujeita.

Em termos de comparticipacao financeira, é estabelecido um montante
por actividade desenvolvida pelos promotores, sendo certo, porém,
que o “valor minimo das remuneracoes dos professores afectos” as AEC em
horario completo “ndo pode ser inferior ao do indice 126 da carreira dos
educadores e dos professores do ensino basico e secundario, quando
possuem habilitacdo igual a licenciatura e indice 89 nos restantes casos,
devendo para os casos de horarios incompletos ser calculado um valor por
hora lectiva (tempo lectivo de quarenta e cinco minutos) proporcional aos
indices referidos”(ponto 4 do Regulamento anexo ao Despacho).

Para além disso, se o agrupamento de escolas, apesar de ndo assumir a
qualidade de promotor, disponibilizar recursos humanos para a realizagao
de uma ou mais AEC, tem direito a receber, por parte da entidade promotora,
e em termos a constar do acordo de colaboracdao, o montante corres-
pondente.

No caso de os profissionais a afectar a cada AEC serem titulares de
habilitagées profissionais para a docéncia dessa actividade, o tempo de
servico prestado conta para efeitos de concurso de docentes da educacao
pré-escolar e dos ensinos basico e secundario.

Na sequéncia da experiéncia iniciada em 2005 e reforcada em 2006, comple-
mentada pela avaliagdo inserta no relatorio intercalar de acompanhamento
das AEC?3, foi posteriormente publicado o DL n.° 144/2008, de 28/Jul.

23 Elaborado pela Comissdo de Acompanhamento do Programa e reportado a Dezembro de 2006
(www.dgidc.min-edu.pt).
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Segundo o respectivo preambulo, o mesmo configura “uma nova geragdo
de politicas locais e de politicas sociais de proximidade, assentes em passos
decisivos e estruturantes no caminho de uma efectiva descentralizacdo”.

Este diploma legal procede a transferéncia, para os municipios, das atri-
buicoes e competéncias em matéria de educacdo, nas seguintes
areas?:

e Pessoal ndo docente das escolas basicas e da educacgdo pré-escolar;

e AEC no 1.9 ciclo do ensino basico;

e Gestdo do parque escolar nos 2.9 e 3.9 ciclos do ensino basico;

e Componente de apoio a familia, designadamente, o fornecimento de
refeicGes e apoio ao prolongamento de horario na educacdo pré-
-escolar;

e Accdo social escolar nos 2.0 e 3.9 ciclos do ensino basico;
e Transportes escolares no 3.9 ciclo do ensino basico;

No que se refere ao pessoal abrangido, foram, segundo o DL preambular,
estabelecidos “mecanismos que visam a salvaguarda da situacdo juridico-
funcional”, ndo sé de indole financeira (de acordo com o art.© 4.0 sdo
transferidas para os municipios as adequadas dotacdes orcamentais do
Ministério da Educagdo) mas também relativamente ao vinculo, carreira e
remuneracao do pessoal nao docente abrangido (art.© 6.9).

Cabe a camara municipal, o exercicio das competéncias relativas ao
pessoal ndo docente dos 2.9 e 3. ciclos do ensino basico nas seguintes
matérias:

e Recrutamento;

e Afectagdo e colocacao do pessoal;

e Gestdo de carreiras e remuneragao;
e Poder disciplinar;

e Avaliacdo do desempenho, na parte relativa a homologacdo e decisdo
de recursos.

Estas competéncias podem ser objecto de delegagcdao nos 6rgdos de
direccdo, administracao e gestao dos agrupamentos de escolas e
escolas nao agrupadas (art.° 5.2 do DL n.° 144/2008), constando os
principais aspectos da transferéncia de competéncias das AEC para os
municipios, da figura n.° 4,

24 Dependendo as trés primeiras da existéncia de carta educativa.
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Figura n.° 4 - Transferéncia das AEC do ME para os municipios
(art.© 11.° DL n.° 144/2008)

« |dentificagdo das entidades outorgantes;

* Transferéncia para os municipios dos recursos humanos, patrimoniais e financeiros associados
ao desempenho das competéncias transferidas

* Direitos e obrigagdes das partes contratantes

 Definigdo dos instrumentos financeiros utilizaveis

* Formas de acompanhamento e controlo de execugdo do contrato pelo ME

* Consequéncias resultantes do incumprimento das partes outorgantes

Contratos de
execugdo entre
ME e Municipios

* Emanar orientagBes programaticas

 Definir o perfil de formagdo e habilitagdo dos professores, através de diploma préprio (o DL
n.°212/2009)

¢ Em caso de incumprimento pelos municipios, assumir, a titulo supletivo, as atribui¢cdes
transferidas para os municipios e reter os duodécimos do FSM até regularizagdo da situagdo

* Deduzir, ao FSM do ano seguinte, a diferenga entre a receita ai prevista e a despesa elegivel
que o municipio ndo realizou com as AEC no ano anterior

 Ensino do Inglés
e Ensino de outras linguas estrangeiras
 Actividade fisica e desportiva
Exemplos de | Ensino da musica

AEC * Outras expressdes artisticas e actividades que incidam sobre os dominios desportivo, artistico,
cientifico, tecnoldgico e das TIC, ligagdo da escola com o meio, de solidariedade e
voluntariado e da dimens&o europeia da educagdo

O DL n.© 212/2009, de 3/Set, estabelece a faculdade de o municipio “na
sequéncia de um processo de selec¢do, celebrar contratos de trabalho a
termo resolutivo, a tempo integral ou parcial, com profissionais espe-
cialmente habilitados para o efeito”, e “disciplinar o procedimento aplicavel
ao recrutamento dos técnicos que preencham os requisitos considerados
indispensaveis para desempenhar as fungdes que se enquadrem no d&mbito
daquelas actividades de enriquecimento curricular, cujos contetdos, duracéo,
natureza e regras de funcionamento, serdo objecto de portaria”.

Para tanto, segundo o DL preambular, “consagrou-se um procedimento
célere que, considerando o interesse dos alunos e das escolas e, bem assim,
dos técnicos a contratar, permitisse, de forma expedita mas rigorosa,
assegurar o rapido e eficaz desempenho daquelas actividades”.

Nos termos dos art.°s 1.2 e 2.9, o diploma “é aplicavel a contratacédo de
técnicos que asseguram o desenvolvimento das AEC no 1.° ciclo do
ensino basico nos agrupamentos de escolas da rede publica”, e que
venham a prestar funcées no ambito das AEC desenvolvidas por
parte dos municipios” ao abrigo do DL n.° 144/2008, “ainda que os
mesmos nao tenham celebrado contratos de execucao, mas asse-

s = P ”
"

E igualmente de aplicar nos agrupamentos de escolas da rede publica
em que as AEC nao sejam desenvolvidas nem asseguradas por parte dos
municipios, sendo as competéncias municipais exercidas pelo respectivo
director.
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As necessidades temporarias de servico no ambito das AEC sdo suportadas
por contratos de trabalho a termo resolutivo, a tempo integral ou
parcial, regem-se pela LVCR e pela Lei n.°2 59/2008, de 11/Set (Regime
de Contrato de Trabalho em Fungoées Publicas — RCTF) e tém a duracdo
minima de 30 dias, caducando no termo do ano escolar a que respeitam.

Para além das AEC, o objecto dos referidos contratos de trabalho pode ser
alargado a actividades de apoio educativo, apoio a familia e actividades
técnicas especializadas em areas que se inserem na formagdo académica
ou profissional do técnico a contratar.

Apesar de a regulamentacdo dos contetdos, natureza, regras de funcionamento
e duragdo das actividades dever constar de Portaria ainda ndo publicada, o
DL 212/2009, de 3/Set, entrou em vigor em 4/Set/2009 e determina a
obrigatoriedade de abertura de procedimento e seleccao tendo como suporte
obrigatorio “uma aplicacdo informatica concedida pela Direccdo-Geral dos
Recursos Humanos da Educacdo, cujo acesso é efectuado através dos
sitios da Internet do municipio ou dos agrupamentos de escolas”(cfr.
art.0 6.9)25,

25 A Unica referéncia encontrada acerca desta base de dados encontra-se no site da ANMP, mas é de
acesso reservado. As consultas aos enderegos dos servigos do Ministério da Educagdo e ao Portal do
Governo mostraram-se infrutiferas. Ndo foi publicada, até 18/Set, a Portaria a que se refere o DL
n.0 212/2009, de 3/Set, apesar de o ano lectivo de 2009/2010 ja se ter iniciado. O manual do utilizador
da plataforma electrdnica esta disponivel na DGRHE, desde 21/Set/2009, mas ndo identifica o tipo de
entidades promotoras a que se aplica, limitando-se a transcrever o DL n.© 212/2009, de 3/Set.
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O procedimento destinado a celebracdo do contrato de trabalho consta dos
art.°s 5.9 3 9.9 do mesmo diploma, podendo observar-se as principais etapas
na figura seguinte:

Figura n.° 5 - Iter procedimental da celebragdo de contratos de trabalho nas AEC

Antincio, publicitado pelo A - . .
e g * em jornais de expansdo nacional e regional
" P el nos sitios da Internet do municipio ou do agrupamento de escolas da
divulgacdo da oferta de respectiva area territorial
LELELT

A referéncia ao n° de postos de trabalho a ocupar;

A sua caracterizagdo em fung&o da atribuigdo, competéncia ou
actividade a cumprir ou a executar;

Os requisitos de admissgo, incluindo o perfil curricular dos candidatos e
a drea de formagdo académica ou profissional exigiveis;

O prazo de duragdo do contrato;

O local de trabalho;

Os critérios e procedimentos de selecgdo adoptados.

A divulgagdo da oferta de

trabalho inclui
obrigatoriamente

feita electronicamente

em formuldrio no sitio da Internet do icipio ou dos agr de
escolas da respectiva area territorial

nos 3 dias Uteis seguintes a data da divulgagdo da oferta de trabalho

Apuramento e selec¢do dos . o
- realizados pelo municipio
candidatos
enagdo

A candidatura é

inclui os candidatos que cumpram os requisitos e perfil exigidos
em n° superior as vagas publicitadas que constitui a reserva de
recrutamento até final do ano escolar

Elaboragdo da lista de

por via electrénica (formulario preenchido pelo candidato)

nos 2 dias Uteis seguintes a comunicagdo da colocagdo

na auséncia de aceitagdo naquele prazo, comunicagdo imediata ao
candidato imediatamente posicionado na lista de ordenagédo

Aceitacdo da colocag¢ao

Presidente da cdmara municipal em representagdo do municipio
imediatamente comunicada a Direcgdo-Geral dos Recursos Humanos
por via electrénica

nos 10 dias ap6s colocagdo, entrega dos documentos comprovativos
das habilitagdes, vacinagdo, robustez fisica e registo criminal

Celebragdo dos contratos
de trabalho

2. Aplicagdao do DL n.° 212/2009 aos municipios, rectius, a
administracdao municipal directa

Para se responder a questdo formulada, impde-se indagar o ambito e objecto
do DL n.%212/2009, de 3 Set, ou seja os respectivos art.°s 1.9 e 2.9 cujo teor
se transcreveu supra. Estes normativos legais estabelecem a sua aplica-
bilidade aos municipios que assegurem as AEC, mesmo que ndo tenham
estabelecido contrato de execugdo com o Ministério da Educagdo, abran-
gendo, igualmente “agrupamentos de escolas da rede publica em que as AEC
ndo sejam desenvolvidas nem asseguradas por parte dos municipios”,
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situacdo em que “as competéncias municipais a que se refere o presente
decreto-lei sdo exercidas pelo director do agrupamento de escolas”.

Estes diplomas tém, salvo melhor opinido, na sua génese, ndo s6 o ja
referenciado relatério de avaliagdo intercalar das AEC, em que ficou
evidenciado que a maioria dos professores de AEC se encontra “em situacdo
de contrato de prestacdo de servicos com as entidades promotoras ou
entidades parceiras prestadoras de servigos”, mas também todo o ruido
mediatico provocado pela precariedade dos contratos dos professores das
AEC e a baixa remuneracdo paga pelas entidades promotoras2®,

Segundo o estudo elaborado pelo SPGL - Sindicato dos Professores da Grande
Lisboa, dos 248 professores que responderam, a situacao contratual e de
vencimento era a seguinte:

Figura n.° 6 - Situagdo das AEC na Grande Lisboa

* 93% com contrato de prestagdo de servigos

e Empresas - 62%
e Camaras municipais - 18%
Entidades contratantes e Associagdes de Pais - 13%
¢ Outras entidades (IPSS, Juntas de Freguesia e
Agrupamentos de Escolas - ESE?) - 7%

_ ! e acnas

Vencimento ¢ Mais de 12 €/hora

E se é certo que ndo se pode extrapolar tais resultados para a realidade
nacional?’, dlvidas ndo restam, atentas as declaracbes recentes do
Secretario de Estado de Educacdo?®, de que a precariedade do vinculo
juridico-laboral dos docentes constitui um dado adquirido e que foi intuito do
legislador acautelar/p6r termo a tal situacdo, sempre que as AEC sao
asseguradas pelos municipios (rectius, pela administracdao municipal
directa) e pelos Agrupamentos de Escolas, relativamente aos quais
é exigida, nos termos preditos, a celebracao de contrato de trabalho
a termo resolutivo, a tempo integral ou parcial, regidos pela LVCR e
pelo RCTF.

26 A titulo meramente exemplificativo, vd www.spn.pt em que se refere as mas condigBes de trabalho dos
professores e remuneragdes de 6/7 euros por hora em vez dos 15 euros/hora contratualizados entre
as entidades promotoras e o Ministério da Educacdo.

27 Até porque segundo o Relatério Intercalar de Avaliacdo das AEC (pag. 23) a DREL revela um padréo

diferenciador, onde “é menor a proporgdo de autarquias e maior a propor¢do de Agrupamentos de

Escolas, de Associagbes de Pais e de IPSS”

Ver noticia publicada na TSF (www.tsf.pt) em 16/Jul/2009, as 09:31 segundo a qual o Secretario de

Estado da Educagdo reconhece que o contrato dos 15 mil professores das AEC “era muito precario,

porque os professores eram contratados pelas autarquias em regime de recibo verde”.

2

@
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Este diploma suscita, alids, a questdo da validade dos procedimentos
concursais abertos pelos municipios e ainda ndo concluidos a 4/Set/20092°,
nomeadamente, se devem, ou ndo, prosseguir os respectivos tramites e
desembocar na adjudicacdo e celebracdao do contrato de prestagdao de
servigos, ou, se ao invés, a entrada em vigor do DL n.© 212/2009, de 3/Set
constitui, ou ndo, causa legal que fundamente a nao adjudicagao, ex vi do
disposto na alinea d) do n.° 1 do artigo 79.° do Cdédigo dos Contratos
Publicos39, cujo teor se transcreve:

“1 - Ndo ha lugar a adjudicacdo quando:

d) Circunsténcias supervenientes ao termo do prazo fixado para a
apresentacdo das propostas, relativas aos pressupostos da decisdo de
contratar, o justifiqguem”,

O n.° 2 do citado preceito impde o dever de pagamento de indemni-
zagao, a cargo da entidade que decidiu contratar, aos concorrentes cujas
propostas ndo hajam sido excluidas, no montante dos “encargos em que
comprovadamente incorreram com a elaboracao das respectivas propostas”.

Coloca-se, igualmente, a questdo da validade dos contratos de prestacao
de servicos entretanto celebrados pelos municipios, ao abrigo do
Codigo dos Contratos Publicos, que se destinem a assegurar as AEC
contratualizadas com as Direccdes Regionais de Educacdo, ao abrigo do
Despacho da ME n.° 14 460/2008, de 26/Mai.

O novo enquadramento legal obriga os municipios que tenham a seu cargo
o desenvolvimento de AEC, suportadas ou nao em instrumentos
contratuais estabelecidos com o ME, a observar o DL n.© 212/2009, de
3/Set. Assim sendo, devem desencadear os procedimentos com vista a
celebragdo de contratos de trabalho a termo resolutivo, a tempo integral
ou parcial, alterando, se necessario, os respectivos mapas de pessoal e
orgamento (cfr. art.© 4.2 da LVCR, aplicavel ex vi do n.° 2 do art.© 3.9 do DL
n.° 212/2009) e declarar a caducidade ope legis dos contratos de prestacdo
de servigos anteriormente celebrados para as AEC.

Alids, nem sequer se pode arguir que o DL n.° 212/2009 ndo entrou em
vigor porque falta emanar a Portaria referida no art.© 5.9, destinada a
regulamentar os “conteudos, a natureza, as regras de funcionamento e a
duracdo das actividades (...) e os requisitos que devem reunir os técnicos a
contratar ao abrigo do presente decreto-lei”.

Com efeito, ha que verificar o que se impGe em sede de interpretacdo
normativa quanto a esta questdo, designadamente, os artigos 7.9, 9. e 10.°
do Cédigo Civil.

29 Basta consultar a 2.2 série do DR do Ultimo trimestre de 2009 para nos depararmos com Varios
concursos, abertos ao abrigo do Codigo dos Contratos Publicos.

30 Aprovado pelo DL n.© 18/2008, de 29/Jan.
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Apesar da auséncia de uma norma transitéria que expressamente determine
a revogacdo ou a manutengdo da vigéncia do Despacho da ME n.°
14 460/2008, rectius, do “Regulamento de acesso a financiamento do
programa das actividades de enriquecimento curricular no 1.9 ciclo do ensino
bdsico” em anexo, entendemos que 0 mesmo se mantém em vigor até a
publicagdo da referida Portaria.

Com efeito, o referido Regulamento foi emanado ao abrigo da legislacdo vigente
em matéria que nado foi alterada, nem, consequentemente, revogada, pelo DL
n.% 212/2009, pelo que se pode afirmar, salvo melhor opinido, que o mesmo
se mantém em vigor até a publicacdao da referida Portaria, sob pena de
estarmos perante uma lacuna legal, alids, também ela suprivel através do
mesmo Regulamento ou dos normativos legais em que o0 mesmo se ancora.

Para além disso, uma norma mantém-se em vigor até que algo interfira ou
faca cessar a sua vigéncia (Cordeiro 1993, 7 e seg). Acresce que a
revogacao, modo tipico de cessacdo da eficacia de uma lei, assenta antes de
mais, como sublinha CARLOS BLANCO DE MORAIS (1998, 341) numa
“relacdo cronoldégica entre dois actos”. Uma lei cessa a vigéncia por
revogacao pela superveniéncia de nova lei que determine ou implique o
termo da anterior (Cordeiro 1993, 16).

A revogacdo tacita tem lugar “quando uma nova lei venha regular uma
determinada matéria de modo diferente daquele que, anteriormente, a
regia”. Perante a auséncia de identificacao pelo legislador das normas legais
revogadas, observa-se (Morais 1998, 341) uma “incompatibilidade de
contetdo entre os preceitos de uma lei nova e os de um acto legislativo
cronologicamente precedente”.

Por fim, a revogagao global ou “revogacédo de sistema” (Mendes 1984, 115
e 116), ocorre (Morais 1998, 343) “quando um complexo normativo passa
a ser, no seu todo, sujeito a uma disciplina diversa da que anteriormente
vigorava, independentemente do problema da sua compatibilidade com as
regras anteriormente vigentes”. A lei nova vem regular todo um ramo de
direito ou todo um instituto juridico, ndo sendo necessario demonstrar a
incompatibilidade especifica de cada um dos preceitos da lei anterior com as
disposicoes da nova lei (Ascensao 2001, 302).

Trata-se de uma modalidade de revogacdo contemplada na parte final do
n.% 2 do art.° 7.9, do Cddigo Civil, por ser consequéncia “(...) de a nova lei
regular toda a matéria da lei anterior”, ancorando-se a sua ratio, segundo
CARLOS BLANCO DE MORAIS (1998, 344), “essencialmente em razbes
agregadas a actualizacdo do processo de inovacéo juridica, ou a politicas de
sistematizacdo e consolidacao legislativa”.

Ora, ndo é, seguramente o caso em analise. O proprio texto da lei, ponto
de partida da interpretacdo normativa, nos da apoio a tal entendimento (cfr
artigo 9.9 do Cddigo Civil), pelo que, constituindo o texto da lei o ponto de
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partida da interpretacdo, cabe-lhe desde logo, como assinala JOAO BAPTISTA
MACHADO (1996, 182), “uma funcdo negativa: a de eliminar aqueles
sentidos que ndo tenham qualquer apoio, ou pelo menos uma qualquer
“correspondéncia” ou ressondncia nas palavras da lei”.

Recorde-se, ademais, que o ponto 15 do Despacho da ME n.© 14 460/2008,
de 26/Mai, estabelece uma preferéncia legal pelas autarquias locais
enquanto entidades promotoras das AEC.

No entanto, apesar de os municipios poderem, como vimos, delegar atri-
buicdes nas freguesias (art. 13.9, n.° 2 e 15.9 da Lei n.° 159/99, de
14/Set e al. |) do n.© 2 do art.©17.9, al. ¢) do n.° 5 do art.© 34.9, al. s) do
n.° 2 do art.° 53.% e al. b) do n.% 6 do art.° 64.9, todos da Lei n.° 169/99,
de 18/Set), estas entidades locais nao se encontram contempladas
pelo DL n.° 212/2009 que, como vimos, se aplica apenas aos
municipios.

Deste modo, uma interpretacao literal leva-nos a afirmar que podemos
ter AEC asseguradas por autarquias locais (as freguesias), actores
e parceiros preferenciais, sem que seja exigivel a celebracdo do
contrato de trabalho exigido nos termos do art.° 3.9 do DL n.°
212/2009, de 3/Set.

Ou seja, o municipio tem, desde logo “uma porta aberta” para se furtar
a alteracdao do mapa de pessoal e, eventualmente, do orcamento:
basta lancar mao do instituto da delegacdo de competéncias nas
freguesias legalmente previsto, concretizando, simultaneamente, o
principio da subsidiariedade constitucional e legalmente estabelecido
nos termos preditos, sendo questionavel o enquadramento desta
opcao na figura de fraude a Lei. Ndo esquegamos que temos normas
em vigor que visam salvaguardar interesses publicos em ambos os
casos.

Mas ndo € sO este instrumento de delegacdo de competéncias que os
municipios tém ao seu dispor: resta, ainda, a liberdade de escolha do
modelo organizacional inerente a autonomia local constitucional-
mente consagrada (art.© 6.2 da CRP) e, por conseguinte, a capacidade de
participar e criar toda uma miriade de empresas municipais, intermuni-
cipais e metropolitanas para o desenvolvimento de actividades que se
insiram no ambito das atribuicdes e competéncias do ente criador,
designadamente, em matéria de educacdo, desporto e lazer, e relati-
vamente as quais exerce um controlo mediante poderes de tutela e de
supervisao.
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3. Estara a administracdo municipal indirecta sujeita a obrigacao de
celebrar contratos de trabalho para a execucao das AEC?

Como referimos supra (II, 4), o regime-regra do pessoal das entidades que
integram o sector empresarial local é o do contrato de trabalho regido pela
Lei Geral, ou seja, pelo Cédigo do Trabalho3!, designadamente, o contrato
de trabalho a termo previsto na al. e) do n.° 2 do art.© 140.°.

Além disso, ndo assumindo as empresas municipais a qualidade de promo-
toras, atento o numerus clausus do ponto 14 do Despacho da ME n.° 14
460/2008, podendo tdo sé figurar como parceiras, coloca-se a questdao de
saber se, nestes casos, estao sujeitas ao pagamento, aos professores das
AEC, da retribuicao nos montantes previstos no n.° 4 do Regulamento
anexo ao referido Despacho.

Ora, salvo melhor opinido, e no ambito de uma interpretagdo légica e
teleoldgica, a resposta devera ser positiva quanto ao vencimento. De outro
modo, o intuito subjacente ndo sé ao Despacho e Regulamento que serviram
de base a celebragdo dos contratos-programa, e, por arrastamento, ao DL
n.° 212/2009, ndo seria minimamente atingido e a precariedade dos venci-
mentos dos professores manter-se-ia.

A, ndo ser, claro, que se defenda que enquanto ndo sair a Portaria prevista
no art.%2 5.9 do DL n.© 212/2009 se esta perante um vazio legal. Mas, mesmo
a aceitar-se tal visdo “redutora” sempre se dira que acreditamos firmemente
que, em nome do principio Pacta sunt servanda3?, tal clausula ha-de,
necessariamente’ constar dos contratos-programa celebrados, nos termos do
art.% 6.9 do Regulamento, com todas as entidades promotoras das AEC (ou
seja, para além dos municipios e agrupamentos de escolas, as freguesias,
IPSS e associagOes de pais).

Se assim ndo for, estamos perante uma grave distraccao do legislador
que da com uma mao a segurancga juridica de uma retribuicdao
minima aos professores das AEC (Regulamento) para a tirar com a
outra (art.° 5.° do DL n.° 212/2009), permitindo a contratualizacao
das AEC com outras entidades que ndao os municipios.

Ha, contudo, uma questdo que pode suscitar-se: poderdo as entidades promo-
toras que ndo sejam municipios e agrupamentos de escolas, recorrer a
contratacdao de prestadores de servicos em vez de contratos de
trabalho?

Ou dito de outro modo: as empresas municipais, IPSS e associacdes de pais
estdo obrigadas a celebrar contratos de trabalho a termo resolutivo com os
professores das AEC?

31 Aprovado pela Lei n.° 7/2009, de 12/Fev.
32 Expressdo latina que significa que os contratos sdo para se cumprir, ou de cumprimento obrigatério.
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A primeira vista, a resposta parece ser negativa: o DL n.° 212/2009,
apenas impoe o contrato de trabalho a termo resolutivo as duas
referidas entidades, uma integrada na administracao local, a outra,
na administracdo central33, nada exigindo, em termos de instrumentos
contratuais, aos demais promotores, salvo no que tange as habilitagoes
exigiveis e a retribuicdo que os mesmos devem auferir.

A solugdo, passara, s.m.o., por inserir no clausulado do contrato-programa
celebrado com todos os promotores das AEC, a obrigatoriedade de celebracao
de contrato de trabalho e o pagamento aos professores do vencimento nos
montantes previstos no Regulamento.

4. Como qualificar a actividade dos professores que asseguram as
AEC?

E se os municipios indicarem, no dossier da candidatura aprovada, como
parceiras as empresas municipais e mencionarem que serdo as mesmas
quem assegurardo a execucao das AEC, poderdo estas recorrer a contra-
tacdo de prestacGes de servicos nos termos do Cddigo dos Contratos
Publicos? Ou, ao invés, estdo obrigadas a celebrar um contrato de trabalho
ao abrigo do Cédigo do Trabalho?

Aqui estamos perante a designada vexato questio ou nd gédio: se
considerarmos que a contratacdo dos professores para as AEC configura um
verdadeiro contrato de prestagdo de servigos, entdo a resposta terd que ser
positiva a 1.2 questdo formulada e negativa quanto a 2.2. Se, ao contrario,
considerarmos que o Regulamento anexo ao Despacho da ME, n.0 14
460/2008, de 26/Mai, continua em vigor, o mesmo fornece-nos pistas, mas
gue ndo permitem chegar a uma conclusdo inequivoca e confiante.

Desde logo, o art.© 23.9 refere que o tempo de servico prestado pelos profis-
sionais afectos a cada AEC, que sejam titulares de qualificagbes profissionais
para a docéncia dessa actividade, conta “para efeitos de concurso de docentes
da educacao pré-escolar e dos ensinos basico e secundario”, o que nos permite
afirmar, que para este fim, tal configura uma equiparacao ao contrato de
trabalho previsto no art.© 3.9 do DL n.© 212/2009.

Por outro lado, a supervisao pedagogica das AEC cabe aos educadores
titulares de grupo e dos professores titulares de turma e abrange os
seguintes aspectos (ponto 32 do Despacho ME):

e Programacao das actividades;

¢ Acompanhamento das actividades através de reunifes com os
representantes das entidades promotoras ou parceiras;

33 Aos agrupamentos de escolas e das escolas ndo agrupadas é conferido um grau de autonomia,
mediante a transferéncia de competéncias na area do projecto educativo, que da origem a contratos
de autonomia (vd. art.%s 56.° a 59.2 do DL n.° 75/2008, de 22/Abr)
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e Avaliacao da sua realizagao;

e Realizacdo das actividades de apoio ao estudo;

e Reunides com os encarregados de educagdo, nos termos legais;

e Observacgao das AEC, nos termos a definir no regulamento interno.

Devemos, igualmente, atender as nocBes das duas figuras contratuais e
elementos tipificadores.

O artigo 1154.° do Cddigo Civil, fornece-nos a nocdao de contrato de
prestacao de servigos, como sendo “aquele em que uma das partes se
obriga a proporcionar a outra certo resultado do seu trabalho intelectual ou
manual, com ou sem retribuigao”.

No contrato de prestacdo de servigos, o trabalhador nao se coloca, por
forca do contrato que celebra com a outra parte, numa situagdo de
dependéncia ou subordinagdo como acontece no regime do contrato de
trabalho. Aqui o trabalhador sé se obriga a proporcionar a outrem o
resultado do seu trabalho, cabendo-lhe a liberdade de organizar e
adoptar as estratégias que entender necessarias para a prossecugao do
mesmo.

Tal como refere o Acérddo do Supremo Tribunal de Justiga, n.0 SJ
20090422036184, de 22/Abr/2009 (in www.dgsi,pt): “como vem sendo
repetidamente afirmado, a extrema variabilidade das situacbes concretas
dificulta muitas vezes a subsuncdo dos factos na nocdo de trabalho
subordinado, implicando a necessidade de, frequentemente, se recorrer a
métodos aproximativos, baseados na interpretacdo de indicios.

E o0 que acontece nos casos em que o trabalho é prestado com grande
autonomia técnica e cientifica do trabalhador, nomeadamente quando se
trate de actividades que tradicionalmente sdo prestadas em regime de
profissdo liberal. Nos casos limite, a doutrina e a jurisprudéncia aceitam a
necessidade de fazer intervir indicios reveladores dos elementos que
caracterizam a subordinacdo juridica, os chamados indicios negociais
internos (a designacdo dada ao contrato, o local onde é exercida a
actividade, a existéncia de horario de trabalho fixo, a utilizacdo de bens ou
utensilios fornecidos pelo destinatario da actividade, a fixacdo da
remuneracao em fungéo do resultado do trabalho ou em funcdo do tempo
de trabalho, direito a férias, pagamento de subsidios de férias e de Natal,
incidéncia do risco da execugdo do trabalho sobre o trabalhador ou por conta
do empregador, inser¢do do trabalhador na organizacéo produtiva, recurso
a colaboradores por parte do prestador da actividade, existéncia de
controlo externo do modo de prestacao da actividade laboral,
obediéncia a ordens, sujeicdo a disciplina da empresa) e indicios negociais
externos (o numero de beneficidrios a quem a actividade é prestada, o tipo
de imposto pago pelo prestador da actividade, a inscricdo do prestador da
actividade na Seguranca Social e a sua sindicalizagao).

72



A DESCENTRALIZACAO ADMINISTRATIVA DAS ACTIVIDADES DE ENRIQUECIMENTO CURRICULAR:
COROLARIO DE LIMITACAO DA AUTONOMIA ORGANIZACIONAL DOS MUNICIPIOS?

MENS LEGIS OU DISTRACCAO?

Cada um daqueles indicios tem naturalmente um valor muito relativo e, por
isso, o juizo a fazer é sempre um juizo de globalidade (MONTEIRO
FERNANDES, Direito do Trabalho, 12.2 edicdo, Almedina, Coimbra, 2004, p.
145), a ser formulado com base na totalidade dos elementos de informagdo
disponiveis, a partir de uma maior ou menor correspondéncia com o
conceito-tipo. Sublinhe-se que incumbe ao trabalhador, nos termos do
disposto no n.° 1 do artigo 342.° do Cddigo Civil, fazer a prova dos
elementos constitutivos do contrato de trabalho, nomeadamente, que
desenvolve uma actividade remunerada para outrem, sob a auto-
ridade e direccdao do beneficiario da actividade, demonstrando que
se integrou na estrutura empresarial do empregador.”

Genericamente, a prestacdo de servicos pode ser assegurada sob diversas
formas juridicas, que vao desde a de profissional liberal, sociedade comercial
e comerciante em nome individual, o que significa a sujeicdo a diferentes
regimes legais e tributarios.

Por outro lado, devemos atender ao conceito legal de contrato de
trabalho, que nos é fornecido pelo art.? 11.° do Cddigo do Trabalho como
sendo “aquele pelo qual uma pessoa singular se obriga, mediante retri-
buicdo, a prestar a sua actividade a outra ou outras pessoas, no &mbito da
organizacdo e sob autoridade destas”.

Ou seja, face ao regime legal vigente, podemos ter as duas situagdes: as
empresas municipais a operarem a par das demais parceiras e a celebrar
contratos de prestacao de servicos, embora com a particularidade de estar
sujeita aos procedimentos do Cddigo dos Contratos Publicos, ou a
celebrarem contratos de trabalho a termo resolutivo nos termos do Cddigo
do Trabalho.

E que se analisarmos os poderes de supervisdo pedagégica, que passam
pela programacao e controlo de qualidade da actividade prestada, a
mesma ndo cabe a nenhuma das entidades contratantes, sejam municipios,
empresas municipais, empresas prestadoras de servigos, ou IPSS e
associacdes de pais, mas aos educadores titulares da grupo e aos
professores titulares de turma. Ou seja, estamos perante uma situacao
atipica em que ndo ha uma verdadeira autonomia na prestacgao da
AEC, uma vez que a sua prestacao ja se encontra pré-determinada
quanto ao seu contelido e organizacdo temporal, mas nao pela
entidade que contrata os professores que as executam.

5. Meios de deteccgao e controlo da execugao das AEC

Aqui chegados, coloca-se a questdo: serd que o legislador pretende com o
DL n.© 212/2009, de 3/Set, acabar com a precariedade do vinculo juridico-
laboral dos professores que asseguram as AEC e disple, ja hoje, de meios
de detecgdo e prevengdo dos prevaricadores?
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A primeira medida devera ser no sentido de clarificar o quadro legal em
matéria da transferéncia destas competéncias para os municipios,
esclarecendo se as formas de delegacao de competéncias Ihes sdo aplicaveis
na integra, e, em caso afirmativo, se tal implica a obrigatoriedade de as
entidades delegadas celebrarem contratos de trabalho com os
professores das AEC. Deste modo, passaria a ser claro que, seja qual for
o modelo organizacional escolhido pelo municipio nesta matéria, a
celebracdo de contrato de trabalho é obrigatdria, embora no caso das
empresas municipais sob a égide do direito privado.

Para além disso, impGe-se igual clarificagdo quanto ao vinculo contratual a
celebrar por todos os promotores das AEC, se for intencdo do legislador
obrigd-las a celebrar contratos de trabalho com os professores.

Se, pelo contrario, s6 se pretende exigir a modalidade de contrato de
trabalho aplicavel a administragdo publica aos municipios e agrupamentos de
escolas, entdo, as empresas municipais sdao equiparadas aos demais
promotores das AEC sujeitos ao direito privado e, portanto, ndo estdo
obrigadas a celebracdo de contratos de trabalho, mas tdo sé a contratacao
de professores devidamente habilitados para as AEC, recorrendo, para tanto,
ao Cadigo dos Contratos Publicos.

Apds esta tomada de decisdo, a resposta a questdo formulada supra, sobre
a existéncia de meios de deteccdo de situacgoes irregulares é afirmativa, ndo
obstante exigir a alocacdo de meios e recursos ou o redireccionamento dos
ja existentes para tal tarefa.

Desde logo, através da consulta dos multiplos anuncios publicados pelos
municipios, juntas de freguesia e entidades do sector empresarial local na
2.2 série do DR, a publicitar a abertura de procedimento para a contratacao
de prestagdo de servicos, ou, no caso dos entes autarquicos, para o
preenchimento de lugares dos respectivos mapas de pessoal.

Os proprios contratos-programa estabelecidos com as entidades promotoras
das AEC estdo sujeitos a publicacdo do DR, o que permite, desde logo,
identificar os parceiros que assegurarao tais actividades.

Sédo igualmente, abundantes os anlncios em jornais e nos mais variados
sitios electrénicos colocados por empresas e outras entidades a solicitar
profissionais para desempenharem AEC.

A aplicacdo informatica a disponibilizar pela Direccdo Geral dos Recursos
Humanos da Educacdo, nos termos previstos no art.© 6.2 do DL n.© 212/2009,
deveria ser parametrizada, de modo a identificar o nUmero de professores que
celebraram contrato com os municipios e os agrupamentos de escolas e a
confronta-los com as necessidades abrangidas pela totalidade dos contratos-
programa, por estabelecimento de ensino e por AEC. Por esta via serdo
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identificados os casos em que os municipios delegam a execucdo destas
actividades em freguesias e empresas municipais, ou noutros parceiros, tal
como lhes é permitido pelo art.© 67.° da Lei n.® 169/99, de 18/Set.

6. Serao os agentes econémicos privados mais eficientes nas AEC?

Nao podemos, contudo, terminar este trabalho, sem deixar uma reflexdo: se
nenhuma alteragdo ou norma interpretativa for entretanto publicada,
podemos, eventualmente, chegar a uma observagdo que causa alguma per-
plexidade: onde esta a tdo apregoada eficiéncia dos agentes econémicos
privados, se as AEC tém a mesma retribuicdo, independentemente de
serem executadas pela administracdo publica?

E ndo estara esta a criar emprego com um vinculo menos precario e com
maiores garantias de que os impostos e contribuicdes retidos aos professores
sdo declarados e entregues a administracao fiscal e a seguranca social? Nao
sdo raros os casos de abuso de confianca fiscal de empregadores insolventes
e falidos e de empresas que apresentam prejuizos em anos consecutivos e,
por esta via, se eximem ao pagamento de impostos.

IV - CoNcLusAo

Tal como vimos, o modelo organizacional adoptado pela administracdo publica
central ou local com vista a fuga para o direito privado (Estorninho 1996, 67
e 68),"... a multiplicidade, a diversidade e a indiscutivel relevancia das
actividades levadas a cabo por este novo tipo de entidades levam necessa-
riamente a que se coloque o problema dos riscos nelas envolvidos e dos
motivos reais que podem eventualmente estar por detras da sua criagdo (...).
Na verdade, é facil imaginar que, por detras deste tipo de fenémenos
existam por vezes objectivos velados e sub-repticios, como sejam o de
tentar ultrapassar as vinculagées juridico-publicas a que a Administragédo de
outro modo estaria sujeita em relacdo as competéncias, as formas de
organizacdo e de actuacdo, aos controlos ou a responsabilidade.

Na minha opinido, pode dizer-se que, ao longo dos tempos, a Administracdo
Publica acabou muitas vezes por passar de uma fuga que se poderia dizer
qguase “inocente” a uma fuga “consciente e perversa” para o Direito Privado”

Palavras bem avisadas, se concluirmos que a ambiguidade do quadro legal
enformador das atribuigdes e competéncias municipais, ao permitir a opcdo
da autarquia, em relagdo a uma mesma actividade de interesse geral e que
visa a satisfacdo das mesmas necessidades, por modelos de actuacao
completamente distintos, alguns dos quais em flagrante contradicdo com a
intencdo do legislador: acabar com a precariedade do vinculo laboral dos
professores que asseguram as AEC nas escolas do 1.9 ciclo.
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Dai que se termine com a pergunta que serve de subtitulo a este trabalho:
a ambiguidade foi intencional ou apenas sinal de distracgcdao e
incoeréncia perante uma cada vez mais densa floresta legislativa?

Inclino-me a responder afirmativamente a todas as questdes formuladas,
caso nao seja publicada uma norma que estenda, sem margem para
interpretacoes dubias, a obrigatoriedade de celebracdo contrato de
trabalho a termo resolutivo, sujeito ao direito publico ou privado, consoante
a natureza dos promotores das AEC.
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A recente evolucdo verificada na contabilidade devido a adopgao de novos
standards comuns no espaco europeu traz consigo a oportunidade para
reflectir e produzir dados relevantes para o controlo. Os textos produzidos
neste dominio cobrem trés aspectos muito relevantes para aqueles que
fazem ou usam dados contabilisticos, incluindo os profissionais do controlo:

e A manipulacdo de resultados contabilisticos e a opinido dos auditores;
e Avaliar a qualidade dos dados em sistemas de informacao;
¢ Normalizagdo contabilistica em Portugal. Que futuro?

O primeiro trabalho que se publica é muito oportuno, sintetiza uma
investigacdo sobre a associacdo entre a manipulacdo dos resultados
contabilisticos e a opinido de auditoria, num conjunto de empresas ibéricas,
para o periodo de 2002-2004.

Extraiu-se como principal conclusdo tranquilizadora a existéncia de uma
relacdo estatistica significativa entre a opinido de auditoria e a manipulacéo
de resultados. Esta relacdo documenta que as empresas que seguem estas
praticas para aumentarem ou reduzirem os resultados contabilisticos
apresentam maior probabilidade de receberem uma opinido qualificada de
auditoria. O resultado obtido sugere a eficacia dos auditores na deteccdo da
manipulacdo de resultados e que tal facto influencia a sua opinido de
auditoria.

O segundo texto deste capitulo trata as questdes relacionadas com a
qualidade dos dados. A informacdo que produzimos a partir deles é o bem
mais precioso numa organizagdao: sem informacdo de qualidade nao é
possivel produzir conhecimento e sem conhecimento ndo ha boas decisoes.

Apresenta-se uma revisao bibliografica sobre o que mais se tem investigado
em matérias da qualidade da informacdo e sobre a forma de avaliar se o
sistema de informacao representa ou ndo um sistema com qualidade, capaz
de constituir uma vantagem competitiva para as organizacdes.

As organizacgdes de sucesso sao aquelas que consideram a informacao e as
tecnologias que suportam o seu ciclo de vida os seus activos mais
importantes. Assim sendo, é necessario assegurar a qualidade da informacao
e consequentemente dos sistemas de informagdo que a suportam, através
de processos de controlo adequados.
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O ultimo texto publicado neste capitulo, aborda brevemente a normalizacao
contabilistica em Portugal. O processo de mudanca de sistemas contabi-
listicos vigentes na economia portuguesa do sector privado e publico
empresarial para as Normas Internacionais de Relato Financeiro demorou
varios anos a ser concretizado e com diferentes velocidades contabilisticas
e fiscais em fungdo dos diferentes subsectores da economia.

Neste sentido, o autor apresenta uma visdo pessoal para uma politica publica
de producgdo de informacao financeira para a economia portuguesa baseada
no conceito de Contabilidade Sectorialmente Neutra Modificada, a qual é
alicercada em apenas duas estruturas associadas ao processo de norma-
lizagdo contabilistica (uma de policy e outra de normalizacdo). A luz da teoria
e das experiéncias internacionais o autor discute as suas vantagens,
limitagGes e eventuais consequéncias.

Nao se trata de uma proposta de big-bang, mas antes uma proposta passivel
de integrar os recentes movimentos de normalizacdo contabilistica nacional
e internacional.



A ASSOCIAGAO ENTRE A MANIPULACAO DOS RESULTADOS CONTABILISTICOS
E A OPINIAO DOS AUDITORES

A associacdo entre a manipulacdo dos resultados contabilisticos
e a opinido dos auditores

Jodo Capela Borralho

Inspector
Chefe de Equipa

Resumo

Investigacao empirica prévia realizada em paises da Europa Continental ndo
permite concluir quanto a eficacia da auditoria na contencdo da manipulacdo
de resultados contabilisticos, facto que tem sido atribuido a concentracao
da propriedade accionista e ao menor risco de litigio dos auditores.

Baseados nestes resultados, verificdAmos, numa amostra de empresas
ibéricas, no periodo de 2002-2004, se os auditores sdo eficazes na detecgao
e reporte da manipulacao de resultados nos relatorios de auditoria, mediante
a metodologia dos accruals discricionarios.

Os resultados obtidos indicam existir uma associacdo estatistica significativa
entre os accruals discricionarios e a opinido de auditoria, induzindo a eficacia
dos auditores. Este resultado é corroborado pela relagdo estatistica
significativa que também se observa entre os accruals discricionarios e
alguns tipos de reservas de auditoria.

Palavras-chave: Manipulacdo de resultados, Accruals discricionarios,
Opinido de auditoria, Qualidade de auditoria.

85



CAPITULO II — AUDITORIA E CONTABILIDADE

INDICE
L. INEFOAUGAO ..t 87
2. Investigagdo prévia: manipulacao de resultados e qualidade de auditoria.... 89
3. Metodologia. .......oooiiiii s 91
3.1. Modelo de analise da associacao entre os accruals discricionarios e
aopinido de auditoria .........c.coviiiiiii 91
3.2. Accruals diSCFICIONANIOS ............iivviiiiiiiiiii e 93
4. Amostra e medidas de estatistica descritiva ..................cooiii 95
4.1. Amostrae dados ...t 95
4.2. Medidas de estatistica descritiva................cccoviiiiiiiiii 96
5. Resultados @MPIFiCOS ........c.oiiiiiiiiii s 99
5.1. EMPresas POrtUgQUESAS ............ooiiiiiiiiiiiiiiiiii e ranaes 101
5.2. Empresas espanholas ... 102
5.3. Avaliagdo do Modelo ............cooiiiiiiiiiiii 103
6. Analise de robustez adicional ................cocoviiiiiiii 103
7. CONCIUSOES .....oiviiiiiiiiiiit it e e e e e eas 107
8. LIMIEAGOES ... ..ovuinitiiii i 108
ANEXO 1 Lo 109
Bibliografia ... 111

86



A ASSOCIAGAO ENTRE A MANIPULACAO DOS RESULTADOS CONTABILISTICOS
E A OPINIAO DOS AUDITORES

1. INTRODUGAO

Apds o crescimento da economia americana da década de 90 do século
passado, impulsionada pela nova economia, globalizagdo, novos instrumentos
financeiros e alimentada pelos mercados bolsistas, com fortes exigéncias dos
investidores em termos de rendibilidade, o inicio do presente século foi
marcado a nivel mundial por uma recessdo econdémica, com o emergir da
faléncia fraudulenta de um conjunto de empresas como a Enron, a cabecga,
mas também a Adelphia, Xerox e a WorldCom, nos Estados Unidos (Stiglitz?!,
2005), e na Europa Ahold e Parmalat (Alberto, 2005).

A faléncia da Enron arrastou consigo uma das empresas internacionais de audi-
toria de elevado prestigio, a Arthur Andersen, sendo uma chamada de atencdo
para os problemas decorrentes da manipulagdo de resultados. Com a queda da
Enron e o conhecimento das praticas fraudulentas seguidas a nivel contabilistico
surgiu a desconfianga no funcionamento do mercado de capitais e a necessi-
dade de maior transparéncia na informacao financeira (Stiglitz, 2005).

Os escandalos financeiros vieram questionar o papel do auditor externo,
enquanto érgdo independente da governagdo que emite parecer sobre os
documentos de prestacdo de contas e no qual os utilizadores confiam para
a tomada de decisGes.

A qualidade da auditoria é fundamental para a confianca dos intervenientes
no mercado de capitais e para o desenvolvimento econémico dos paises. Os
auditores tém por fungdo dar credibilidade a informacdo financeira, com
vista a tomada de decisdo pelos utentes dessa informacao.

Tendo em vista estas preocupagdes, as normas internacionais de auditoria da
IFAC2 foram objecto de actualizagdo nos anos mais recentes. No dominio da
manipulacdo de resultados, a ISA3 240 - A Responsabilidade do Auditor ao
Considerar a Fraude e o Erro na Auditoria de Demonstracdes Financeiras
(2002), na revisao de 2004, exige aos auditores procedimentos para identi-
ficar os riscos de distorgdo material na informagdo financeira devidos a fraude
(Carassus et al., 2003a).

A Unido Europeia tem mostrado elevada preocupacao quanto a harmonizacao
e qualidade da informagao financeira e ao papel da auditoria. O Regulamento
n.° 1606/2002, de 19 de Julho, tornou obrigatéria a aplicacdo das normas
internacionais de contabilidade do IASB%, para as empresas com valores
admitidos a cotagdo, desde 1 de Janeiro de 2005. No ambito da auditoria foi
emitido o Livro Verde da CE® (1996), sobre o papel, estatuto e responsabi-
lidade dos auditores na Unido Europeia, tendo dado lugar a Directiva

1 Joseph Stiglitz foi prémio Nobel da Economia em 2001.
2 International Federation of Accountants.

3 International Standard on Auditing (da IFAC).

4 International Accounting Standards Board.

5 Comissdo Europeia.
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2006/43/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho (8.2 Directiva), de 17 de
Maio de 2006, sobre o controlo legal das contas dos Estados-membros.

E neste contexto que realizamos a presente investigagdo para verificar se
existe e qual a natureza da associagdo entre a manipulagdo dos resultados
contabilisticos (earnings management) e a opinido dos auditores, transmitida
pelos relatdrios de auditoria, para um conjunto de empresas ibéricas. Este
estudo tem por objectivo verificar, na amostra de empresas seleccionadas,
se o processo de auditoria é eficaz na deteccdo de eventuais manipulagGes
de resultados praticadas pelos gestores das empresas, de modo a transmitir
confianga aos utilizadores da informacao financeira.

A medicdo da manipulagdo dos resultados é um aspecto fulcral do estudo.
Seguindo a metodologia amplamente utilizada na literatura (Butler et al., 2004
e Piot et al., 2004), a medida que utilizamos foi baseada nos designados
accruals discricionarios®.

Porém, conscientes das limitacGes desta medicdo, seleccionamos ainda um
conjunto de variaveis de controlo que a literatura identifica como susceptiveis
de explicar a manipulagao de resultados, nomeadamente, a rendibilidade
operacional dos activos e dos capitais proprios, endividamento, crescimento
e tipo de auditor (Martinez, 2001; Bartov et al., 2001; Burgahler et al., 2003;
Butler et al., 2004; Gallén et al., 2005 e Moreira, 2006). Optamos ainda por
utilizar um modelo largamente testado e aceite em estudos anteriores na
medigdo dos accruals discricionarios, o modelo de Jones modificado (1995).

Os resultados obtidos indicam que existe associagdo estatistica significativa
entre a manipulacdo dos resultados’ e a opinido de auditoria, decorrente de
motivacdes dos gestores que visam aumentar ou diminuir os resultados,
sugerindo a eficacia dos auditores. No entanto, encontramos divergéncias
quanto ao nivel de exigéncia dos auditores, resultante do eventual risco de
litigio, também discutido na literatura (Becker et al., 1998; Francis et al.,
1999; Segura, 2001 e Piot et al., 2004).

O artigo encontra-se estruturado do seguinte modo: no ponto 1 refere-se a
introducdo e o objectivo, no ponto 2 a revisdo da literatura relativamente a
manipulagdo dos resultados contabilisticos e a qualidade da auditoria, no ponto
3 a metodologia utilizada, no ponto 4 a amostra e as medidas de estatistica
descritiva e nos pontos 5 e 6 evidenciam-se os resultados obtidos e a anadlise
adicional. O ponto 7 refere as conclusdes e o ponto 8 as principais limitagoes.

6 O termo accruals utilizado neste estudo corresponde a diferenca entre o resultado do periodo e os
fluxos de caixa operacionais e consequentemente tem um significado mais amplo do que o da conta 27
- Acréscimos e diferimentos prevista no POC.

7 A manipulagdo de resultados considerada respeita a utilizacdo pelos gestores da flexibilidade das normas
contabilisticas e as derrogacdes dos PCGA, distinguindo-se da fraude por esta envolver informagdo
financeira extremamente enganosa.
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2. INVESTIGACAO PREVIA: MANIPULAGAO DE RESULTADOS E QUALIDADE
DE AUDITORIA

A teoria da agéncia explica os conflitos de interesses existentes entre os
gestores e os accionistas, com implicagdes nas motivagdes para a manipu-
lagdo dos resultados, uma vez que os primeiros poderdo privilegiar os seus
interesses em detrimento do patrimdnio dos accionistas. Estes conflitos de
interesses sao também identificados nas relacdes de agéncia estabelecidas
com outros stakehorders, na perspectiva da inexisténcia de contratos
perfeitos para regulacdo das partes.

A investigagdo empirica prévia tem identificado diversos incentivos para a
manipulacdo de resultados, nomeadamente decorrentes da existéncia de
planos de remuneracao dos gestores indexados aos resultados contabi-
listicos, elevado nivel de endividamento das empresas, baixa rendibilidade
ou abaixo das expectativas, custos politicos e reducdao do pagamento de
impostos (Scott et al., 2003).

Healy (1985), Balsam (1998) e Gul et al. (2003), estudaram a associacao
entre os accruals discricionarios, enquanto medida préoxima para a mani-
pulacdo de resultados e as remuneragdes dos gestores, concluido pela
existéncia de uma relagdo estatistica positiva entre estas variaveis.

No dominio do endividamento, DeFond et al. (1994) e Moreira (2006),
encontraram uma associagao positiva com a manipulagdo dos resultados,
no argumento que as empresas endividadas poderdo estar mais perto de
ndo cumprir determinadas clausulas contratuais. No entanto, outros autores
(Garcia et al., 2004; Piot et al., 2004; Bauwhede et al., 2003 e Butler et al.,
2004) encontraram resultados contrarios, na perspectiva de que as
empresas endividadas adoptam atitudes prudentes, como forma de obter
credibilidade junto dos financiadores.

A rendibilidade é também geradora de motivagdes para a pratica de manipu-
lacdo dos resultados contabilisticos. Martinez (2001), Gallén et al. (2005),
Burgstahler (2003) e Moreira (2006), mostram que as empresas com
pequenos lucros apresentam maior evidéncia de terem manipulado os
resultados contabilisticos. Martinez (2001) e Butler et al. (2004) verificaram,
adicionalmente, que as empresas manipulam os resultados em alta com o
objectivo de manterem as expectativas dos investidores. No entanto, as
empresas de maior dimensdo que enfrentam elevada visibilidade publica
poderdo sentir motivagdes para baixar os resultados contabilisticos, para
evitar a intervengdo das autoridades reguladoras ou a reivindicagdo de
maiores niveis salariais ou de dividendos (Jones, 1991 e Cahan, 1992).
Alguns estudos empiricos também indicam que as empresas alteram o
resultado contabilistico com a finalidade de reduzir o pagamento de impostos
(Boynton et al., 1992, Wang, 1994 e Pellicer et al.,2004).

Considerando o papel da auditoria, esta encontra a sua legitimidade técnica
na reducgdo dos conflitos de interesses entre os responsaveis pela prestacao
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de contas e os utilizadores da informacdo financeira, onde se inserem as
praticas de manipulagdo de resultados. DeAngelo (1981) define qualidade de
auditoria, como a probabilidade conjunta de que o auditor detecte
deficiéncias na informacdo financeira e as relate no relatério de auditoria.

A qualidade da auditoria tem sido equacionada na perspectiva que o rigor e
independéncia do exame sdo caracteristicas que poderdo ser observadas
pela dimensdo da firma de auditoria, com incentivos a manter um nimero
elevado de clientes ou pela sua reputacdo, vista na optica da manutencdo
do seu capital de imagem e credibilidade.

Alguns estudos empiricos realizados em empresas americanas mostram
existir uma relagdo estatistica significativa entre os accruals discricionarios
e o tipo de auditor, concluindo que as empresas auditadas por gabinetes de
auditoria de maior dimensao apresentam niveis inferiores de manipulacdo de
resultados (Becker et al., 1998; Francis et al., 1999 e Kim et al., 2003).

No entanto, a replicacdo deste tipo de estudos em empresas de paises da
Europa Continental, como Franca, Bélgica e Espanha, ndo tém encontrado
evidéncia estatistica entre os accruals discricionarios e a dimensdo e
reputacdo do auditor (Piot et al., 2004; Garcia et al., 2004 e Bauwhede et
al., 2003). As justificacOes apresentadas para estes resultados, segundo os
autores, estdo associadas ao menor risco de litigio dos auditores nestes
paises e a estrutura de propriedade dominada por grupos de accionistas
maioritarios.

Piot et al. (2004) também observaram em empresas francesas que a contra-
tacdo de uma firma de auditoria de maior reputacao nao é influenciada pela
estrutura de propriedade accionista, mas sim por outras variaveis, designa-
damente a dimenséo, dispersdo geografica e a complexidade da auditoria.

Outra corrente de investigacdo tem procurado associar a manipulagdo dos
resultados as reservas de auditoria, na sequéncia de outros estudos que tém
observado que os auditores sdo sensiveis a manipulagdo dos resultados
contabilisticos, ou seja que os auditores devem intensificar as analises de
auditoria quando existem indicios de manipulagdo de resultados (Hirst, 1994
e Henninger, 2000).

Palenzuela et al. (2000), a partir de uma amostra que integra empresas que
receberam reservas de auditoria por incumprimento dos principios
contabilisticos (PCGA), encontrou uma associagdo estatistica positiva entre
os accruals discricionarios e este tipo de reservas. Bartov et al. (2001)
partindo do pressuposto que as reservas por desacordo e as inconsisténcias
na aplicacdo das normas contabilisticas estardo associadas a manipulagdo de
resultados, encontrou também uma associacdo estatistica entre os accruals
discricionarios e o tipo de opinido de auditoria. Contudo, Butler et al. (2004)
considera que estes resultados sdo contraditérios com as praticas de
manipulacao de resultados por estas se relacionarem com a flexibilidade das
normas contabilisticas. Neste estudo (Butler et al., 2004), a associagao
negativa encontrada entre os accruals discricionarios e as reservas de
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auditoria é atribuida pelos autores as empresas em que os auditores
observaram incertezas quanto a continuidade, devido a maior probabilidade
de ocorréncia de accruals discricionarios negativos. As dificuldades
financeiras enfrentadas por estas empresas, geram retencao de passivos
que os modelos dos accruals captam indevidamente como accruals discricio-
narios, sendo esta a razao para aquela associagdo.

Nesta sequéncia, a investigacdo empirica prévia nao é conclusiva quanto a
eficacia dos auditores na detecgdo da manipulacdo dos resultados, apesar
das preocupacbes vigentes a nivel da regulamentacédo legal e da profissao
para preservar a competéncia e independéncia dos auditores.

3. METODOLOGIA

3.1. Modelo de analise da associagdo entre os accruals discricionarios
e a opinidao de auditoria

No estudo utilizdamos o modelo do /ogit. Este modelo permite estimar a
probabilidade [P(Y)] de uma empresa receber uma opinido qualificada dos
auditores [P(Y) = 1].
A equacgdo genérica do modelo é dada pela seguinte férmula:

1

P(Y,) = (1)
t 1+e—(a+ﬁ1X1+[3’2X2+/53X3+....+/3’an)

A variavel dependente é uma variavel binaria que assume os valores “1” e
“0”, consoante a opinidao dos auditores seja qualificada ou nao.

Como variaveis independentes utilizamos os accruals discricionarios (AD) e
um conjunto de varidveis de controlo relativas a rendibilidade,
endividamento, crescimento e tipo de auditor.

Testamos a hipdtese de investigacdo da probabilidade de uma empresa
receber uma opinido qualificada de auditoria aumentar para niveis de
manipulagdo de resultados mais elevados.

Na seleccdo das variaveis de controlo partimos da premissa que as empresas
identificadas pela pesquisa em contabilidade, com motivagGes para a pratica
de manipulacdo de resultados serdo também as que apresentam maior
probabilidade de receber opiniao qualificada de auditoria. Assim, a utilizacdo
das variaveis de controlo tem por objectivo aferir acerca destas praticas
utilizadas pelos gestores.

Para a rendibilidade, seleccionamos as varidveis rendibilidade operacional dos
activos e dos capitais proprios. Esperamos que as empresas com baixa
rendibilidade ou mesmo negativa apresentem maior probabilidade de mani-
pulacdo de resultados e por conseguinte esperamos uma associacdo negativa
com a opinido de auditoria. Porém, considerando que as empresas poderdo
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manipular os resultados para evitar prejuizos admitimos a possibilidade que
a variavel rendibilidade dos capitais proprios apresente uma relagdo positiva
com a opinido de auditoria. Para o endividamento, consideramos o
endividamento total e ndo perspectivamos por prudéncia qualquer sinal para
a variavel, atentas as divergéncias nos resultados obtidos pela pesquisa prévia
(Garcia et al., 2004; Piot et al., 2004 e Moreira, 2006). Para o crescimento,
considerdmos as variaveis evolucdo do volume de negdcios e o racio market-
to-book. Esperamos que a primeira variavel esteja associada a empresas de
baixa rendibilidade e por conseguinte com um comportamento proximo da
rendibilidade operacional. A varidvel market-to-book, tem por objectivo
verificar o efeito das expectativas de crescimento da empresa por parte dos
investidores. Nas situagdes em que possa existir manipulacdo de resultados
por parte dos gestores para manter estas expectativas esperamos encontrar
uma relagdo positiva com as observacdes/reservas de auditoria.

A investigacdo prévia (Becker et al., 1998; Francis et al., 1999 e Kim et al.,
2003) considera também que as maiores empresas internacionais de
auditoria (Big 4)8 tém niveis de exigéncia mais elevados quanto a mani-
pulacdo de resultados, pelo que incluimos no modelo a variavel tipo de
auditor. Contudo, ndo perspectivamos qualquer relacao estatistica, consi-
derando os resultados da pesquisa prévia realizada ao nivel dos paises da
Europa Continental.

Assim, o modelo utilizado no estudo apresenta as seguintes especificagdes:

Opinidao de Auditoriait (1 - modificada; 0 - limpa) = a + BIADit+ B2Tipo Auditorit+
[33ROAit + B4RCPit + BSENDit + ﬁ6MtoBit + ﬁ7AVENDit + g (2)

Em que:
e AD - Accruals discricionarios;

e Tipo de auditor - varidvel binaria que assume o valor “1”, se o auditor
€ uma Big 4 e “0”, em caso contrario;

e Rendibilidade operacional dos activos (resultado operacional/activo
liguido) - ROA;

e Rendibilidade dos capitais proprios (resultado liquido/capitais
proprios) - RCP;

e Endividamento (passivo total / activo liquido) — END;

e Evolucdo do volume de negdcios (volume de negdcios de t/volume
de negdcios de t-1) - AVEND;

e Market-to-book (capitalizacdo bolsista/capital préprio) - MtoB;
e it - Indices para a empresa e ano, respectivamente®.

8 Actualmente, Pricewaterhousecoopers, KPMG Peat Marwick, Deloitte Touche e Ernst & Young.
9 Nas férmulas seguintes do modelo n&o s&o indicados os indices i, t.
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3.2. Accruals discricionarios

Para a determinacdao dos accruals discricionarios seguimos o modelo de
Jones modificado (1995), seccdo transversal (cross-section), o qual se baseia
na equacao (3), seguinte. Bartov et al. (2001) consideram que esta versao
do modelo de Jones modificado encontra-se bem especificada para detectar
a manipulagdo de resultados.

AT, = o + B,(AVEND,, - ACLIENTES,) + B,IMOB+ €, (3)

Em que:

e AT - Accruals totais (resultado operacional - cash flows operacionais),
divididos pelo activo liquido;

e AVEND - ACLIENTES - Variacdo do volume de negdcios (volume
negdcios t — volume negdcios t-1), deduzida da variacdo das contas
de clientes (clientes t - clientes t-1), dividida pelo activo liquido;

e IMOB - Valor do mobilizado bruto (imobilizacdes corpdreas e
incorporeas), dividido pelo activo liquido;

e o - Constante da regressdo linear;
e B, - Coeficiente da variavel (AVEND - ACLIENTES);
* B, Coeficiente da variavel IMOB;

* & - Residuos da empresa i, no periodo t, que representam os accruals
discricionarios.

Os parametros para calculo dos accruals nao discricionarios foram estimados
para cada sector de actividade e para todos os anos da analise, em
consonancia com outros estudos que seguiram idéntico procedimento
(Palenzuela et al., 2000 e Géllen et al., 2005). Embora a maioria dos estudos
empiricos que aplicaram a versdo cross-section do modelo de Jones
modificado (1995) determinem aqueles coeficientes para cada sector e ano,
estes apresentam geralmente amostras de elevada dimensdo por recurso
normalmente a bases de dados ja constituidas, comparativamente a amostra
utilizada no presente estudo.

Em face destas restricGes da amostra, o risco de autocorrelacdo dos residuos
é mais elevado, pelo que controlamos os resultados obtidos através da
estatistica Durbin-Watson (DW), bem como de varidveis instrumentais para
cada um dos periodos em analisel®. Os resultados obtidos para um nivel de
significancia de 0,05 sdo apresentados no Quadro 1.

10 O resultado destas variaveis ndo revelou significancia estatistica.
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Quadro 1
Estimacao do modelo de Jones modificado

AT, = a + B,(AVEND, - ACLIENTES,) + B,IMOB,+ €,

Sectores N « B, B, R2 | R2a | Sig. | bW

IndUstria 58 -0,008 0| -0,037% | 36% | 33% | 0,000 | 1,760
Sig. teste t 0,302 0,982 0,000

Const. O. PUblicas 54 0,015 0,08 | -0,038* | 15% | 11% | 0,018 | 2,227
Sig. teste t 0,171 0,902 0,006

Agua, E. e Gas 26 -0,063* 0,026 | -0,034* | 30% | 25% | 0,011 | 2,180
Sig. teste t 0,000 0,493 0,004

Com. e Servigos 72 - 0,189* | -0,032** | 20% | 18% | 0,000 | 1,791

0,022% ¥

Sig. teste t 0,096 0,004 0,032

*p < 0,01; **p < 0,05; *** p < 0,1 (p = probabilidade)

R2a - R? ajustado

Sig. - Estatistica F

N - Observagdes utilizadas apds eliminagdo de outliers

AT - Accruals totais divididos pelo activo liquido

(AVEND - ACLIENTES) - Variag&o do volume de negdcios deduzida da variagéo de clientes, dividida
pelo activo liquido

IMOB - Imobilizado bruto dividido pelo activo liquido.

No entanto, ndo obtivemos significancia estatistica para as empresas do
sector cimentos e materiais de construcdo. Assim, nao tendo sido obtida
evidéncia de manipulagdo de resultados para este sector, de acordo com a
metodologia seguida no estudo, elimindmos estas observacoes da analise.

Para os restantes sectores obtivemos coeficientes significativos que
permitiram rejeitar a hipotese nula, sendo os sinais obtidos para as variaveis
independentes consistentes com a pesquisa prévia. O sinal positivo da
variavel relativa a variacdao do volume de negdcios indica que a evolugdo
dos accruals ocorre no mesmo sentido desta varidvel. Quanto a associacao
negativa entre os accruals e o imobilizado, tal efeito decorre dos
acréscimos/decréscimos das amortizacGes do exercicio em menores/maiores
niveis de accruals.

O R2 obtido varia entre 15% e 36%, ndo sendo necessaria, de acordo com
Gallén et al. (2005), a obtengdo de elevados valores do coeficiente de
determinacdo, devido a alta variancia dos residuos.
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4. AMOSTRA E MEDIDAS DE ESTATISTICA DESCRITIVA
4.1. Amostra e dados

A amostra utilizada na presente investigacao é constituida por 106 empresas
com valores admitidos a cotagdo nas Bolsas de Valores de Portugal e
Espanha (Quadro 2). Consideramos um periodo compreendido entre 2002 e
2004, abrangendo assim trés exercicios contabilisticos com caracteristicas
estaveis ao nivel da aplicagdo de normativos de contabilidade. A partir de
2005, as empresas com valores admitidos a cotagdo na Unido Europeia
passaram a estar obrigadas a aplicar as normas do IASB, o que constitui
uma limitagdo para incluirmos este exercicio no estudo.

Na seleccdo da amostra partimos de uma analise das empresas portuguesas,
com informacgdo financeira disponivel no periodo objecto de estudo, excluindo
as empresas abrangidas pelo Plano de Contas para o Sistema Bancario, face
as especificidades das regras contabilisticas relativamente ao POC.

N&o incluimos na amostra as empresas do sector da distribuigdo alimentar,
uma vez que, regra geral, estas possuem necessidades de fundo de maneio
negativas, susceptiveis de conduzirem a obtencdo de accruals negativos
(Fuentes, 2001), o que poderia originar perturbacdo nos resultados.

Na amostra das empresas espanholas, incluimos todas as empresas do sector
da construcdo, sector da dgua, energia e gas e as do sector de cimentos e
materiais de construgdo, cuja informagdo financeira para os trés anos da
analise se encontrava disponivel no site da Comissdo Nacional do Mercado de
Valores de Espanha (CNMV). Relativamente ao sector da industria transfor-
madora e sector do comércio e servigos, devido ao numero elevado de
empresas espanholas nestes sectores, o critério de seleccdo consistiu em
encontrar empresas com actividades semelhantes!! as empresas portuguesas
incluidas na amostra.

Quadro 2 - Amostra

Em Namero

Sectores Portuguesas | Espanholas Total
IndUstria 7 23 30
Construcdo e Obras Publicas 7 15 22
Agua, Energia, Gés e Petréleos 3 11 14
Cimentos e Materiais de Construcdo 4 6 10
Comércio e Servicos 16 14 30
Total 37 69 106

11 por exemplo, a inclusdo na amostra da Portugal Telecom portuguesa determinou a seleccdo da
Telefénica espanhola.
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4.2. Medidas de estatistica descritiva

Na analise das medidas de estatistica descritiva separamos a amostra entre
as empresas com opinido qualificada e ndo qualificada e dividimos a variavel
accruals discricionarios entre os valores negativos e positivos (Quadro 3).

A separagdo dos accruals discricionarios é justificada pelas diferentes
motivagdes para a manipulacdo dos resultados e em consonancia com a
pesquisa prévia (Jeong et al., 2004 e Bauwhede et al., 2003). As empresas
que estdo acima do objectivo poderdo apresentar incentivos para reduzir o
resultado, com a finalidade de pagar menos impostos, dividendos e evitar
custos politicos. Enquanto que as empresas que estdo abaixo do objectivo
tém motivacbes para aumentar o resultado, por via dos prémios dos gestores,
contratos de financiamento ou permitir a ilusao de resultados crescentes
junto dos investidores.
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Quadro 3
Medidas de estatistica descritiva por tipo de opinido de auditoria

AD
Descrigéo AT ROA RCP END | AVEND | mtos | 'O Nego:

Neg. Posit. (*)

Painel A: Opinido Qualificada

Média -0,048 0,209 0,003 0,009 0,023| 0,682 0,977 | 1,488 590
Mediana | -0,008 0,038 | -0,043 0,022 0,036| 0,695 0,994 | 0,957 97
Desvio

padrio 0,012 0,093 0,042 0,010 0,686 | 0,023 0,036 | 0,276 247

Kurtose | 41,59 | 20,92 | 45,328 | 50,947 | 12,043| 0,690 | 29,763 | 11,879 | 103,194
Skewness| -582 | 4,56 | 6,198 | -5894 | -0,257| 0,044 | -3,851| 2,775 | 9,924

Minimo | -1,066 0|-1,082 | -092 | -3,410| 0,088 -2 -5,224 | 0,040
Maximo 0| 3610| 3591 | 0208 | 2806| 1,537 | 2,067| 1568 | 28.411
N 62 48 117 117 17| 117 117 93 117

Painel B: Opinido limpa

Média -0,02 0,077 | -0,017 0,054 0,036| 0,618 1,139 2,242 2.574
Mediana 0 0,036 | -0,028 0,054 0,117| 0,646 1,049 | 1,770 359
Desvio

padrio 0,004 0,021 0,011 0,005 0,056 | 0,012 0,066 | 0,144 426

Kurtose | 46,12 | 38,38 | 57,082 | 9,953 | 162,497 | 0,321 | 161,523 | 11,285 | 19,163
Skewness| -5,858 | 5,919 | 6,250 | -1,310 | -12,209 | 0,401 | 12,231| 2,884 | 4,125

Minimo -0,488 0| -0,518 | -0,394 | -10,525| 0,093 0,539 -0,777 3
Maximo 0 1,53 1,507 0,285 0,802| 1,134 13,72/| 13,434 | 40.585
N 86 92 201 201 201 201 201 173 201
Em que:

(*) Unidade - Em 103 milhares de euros

N - Numero de observagdes

AD Neg. - Accruals discricionarios negativos

AD Posit. — Accruals discricionarios positivos

AT - Accruals totais divididos pelo activo liquido

RCP - Resultado liquido / capitais proprios

ROA - Resultado operacional / activo liquido

END - Passivo total / activo liquido

AVEND - Volume de negdcios de t / volume de negdcios de t-1
MtoB (Market-to-book) - Capitalizagdo bolsista / capital proprio
Vol. Neg. - Volume de negdcios (vendas + prestacbes de servicos).
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Os accruals discricionarios das empresas com opinido qualificada de auditoria
sdo em média superiores (-0,048 e 0,209) aos das empresas com opinido limpa
(-0,02 e 0,077). A andlise da mediana conduz, essencialmente, a mesma
conclusao (opinido qualificada: —0,008 e 0,038; e opinido limpa: 0 e 0,036).

Verificamos também que as empresas com opinido qualificada possuem
baixos niveis de rendibilidade. A média e a mediana do ROA sdo de
respectivamente de 0,009 e 0,022, nas empresas com opinido qualificada,
enquanto que nas empresas com opinido limpa estes dois indicadores
apresentam o valor de 0,054. Por outro lado, observamos que as empresas
com opinido qualificada apresentam niveis de estagnacdao do volume de
negocios ou mesmo decréscimos acentuados. A média e a mediana desta
variavel (AVEND) apresentam valores de respectivamente 0,977 e 0,994 nas
observagbes com opinido qualificada (ou seja decréscimos de 2,3% e de
0,6%), enquanto nas observagdes com opinido limpa os mesmos indicadores
apresentam valores de 1,139 e 1,049 (ou seja acréscimos de 13,9% e 4,9%).

As empresas com opinido qualificada apresentam menor dimensao relativa-
mente as restantes empresas da amostra, avaliada pela variavel volume de
negoécios. A média e a mediana desta varidvel nas empresas com opinido
qualificada sdo de respectivamente 590 e 97 103 milhares de euros, enquanto
gue nas empresas com opinido limpa estes indicadores apresentam valores
de 2.574 e de 359 103 milhares de euros.

No que respeita ao racio market-to-book, verificamos que a média e a
mediana das empresas com opinido qualificada (respectivamente de 1,488
e de 0,957) sdo inferiores a média e mediana das empresas com opinido
limpa (respectivamente de 2,242 e 1,770). Tais resultados podem constituir
uma indicagdo da menor expectativa de crescimento atribuida pelos
investidores as empresas com opinido qualificada.

Constatamos também diferencas nas medidas de estatistica descritiva ao
nivel das empresas portuguesas e espanholas!2. No periodo em analise, a
rendibilidade das empresas portuguesas é inferior a das empresas espanholas
(a média e a mediana da rendibilidade operacional dos activos é de
respectivamente 2,4% e 2,9% para as empresas portuguesas e de 4,5% e
4,9% para as espanholas). As empresas portuguesas apresentam também
maior endividamento (a média e a mediana deste indicador é de respectiva-
mente, 72,1% e 74,0%, para as empresas portuguesas e 59,8% e 61,4%
para as espanholas) e alguma estagnacdo no que respeita a evolugdo do
volume de negédcios (média e mediana, respectivamente, de 0% e de 1,8%
para as empresas portuguesas e de 11,8% e 4,4% para as espanholas). No
que respeita a dimensdo aferida pelo volume de negdcios, a média na
amostra das empresas portuguesas representa cerca de 26% da média na
amostra das empresas espanholas.

12 Esta andlise por uma questdo de espago ndo é evidenciada. Apesar da amostra n&o incluir todas as
empresas espanholas, importa referir que foram seleccionadas as que apresentam a mesma actividade
das empresas portuguesas.
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As variaveis binarias, opinido de auditoria, tipo de auditor, tipo de reservas
e observagdes de auditoria, sdo apresentadas e comentadas em separado
(Quadro 4).

Quadro 4
Distribuicdo na amostra das variaveis binarias

Empresas Opinido Tipo Auditor Tipo reservas
Qualif. Limpa Big 4 Outros | Incertezas | Desacordo | Outras
Portuguesas 60 51 43 68 23 18 19
% 51,2% 25,3% 19,2% 71,6% 48,9% 48,6% 59,4%
Espanholas 57 150 180 27 24 19 14
% 48,8% 74,7% 80,8% 28,4% 51,1% 51,4% 40,6%
Total 117 201 223 95 47 37 33
% 36,8% | 63,2% | 70,1% | 29,9% | 40,5% | 31,9% | 27,6%

Em que:

Qualif. - Opinido qualificada
Big 4 - Principais empresas internacionais de auditoria

Do total das 318 observagbes/ano, 117 com a representatividade de 36,8%
respeitam a demonstragdes financeiras com observagbes/reservas dos
auditores, das quais 51,2% correspondem a empresas portuguesas e 48,8%
a empresas espanholas. Os estudos empiricos realizados em Espanha apresen-
tam amostras semelhantes (Segura, 2001: 34% e Barbadillo, 2002: 32%).

Na amostra, a maioria das empresas com valores admitidos nas Bolsas de
Valores de Espanha foram auditadas por Big 4, enquanto que nas empresas
portuguesas isso nao se verifica.

No que respeita ao tipo de reservas, a maioria das observagdes com reservas
respeitam a incertezas (cerca de 40,5%) e a reservas por desacordo (cerca
de 31,9%), sendo as restantes (27,6%) relativas a limitacdes de ambito,
faltas de consisténcia e incertezas por continuidade.

5. RESULTADOS EMPIRICOS

Os resultados obtidos, com separacao da amostra entre as empresas
portuguesas e espanholas, sdo apresentados no Quadro 5.
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Quadro 5
Estimacgao do modelo /ogit

Opinido de Auditoriait (1 - maodificada; 0 - limpa) = a + BlADit"' BZAXADit+ BSTipo
Auditorit+ [34ROAit + BSRCPit + [36ENDit + [37MtoBit + [38AVENDit + g

5 Empresas Portuguesas Empresas Espanholas
Variﬁaveis/ Método Enter |Método Forward LR| Método Enter |Método Forward LR
Parametros

B Sig. B Sig. B Sig. B Sig.

AD 10,123} 0,262 1,28*%| 0,023| 1,299*%| 0,019
AxAD 46,934**%| 0,041| -43,889%| 0,013| ~-7,041*| 0,009| -6,229** 0,013
Tipo Auditor -0,918***| 0,093 -1,084**| 0,044 -970**|  0,05| -0,988** 0,042
ROA -29,923*| 0,000| -31,993%| 0,000 -5/489***| 0,104| -5838** 0,05
RCP 1,483*| 0,001 1,474*| 0,000 0,42| 0,434

END -1,409| 0,411 0,083 0,927

MtoB -0,169| 0,257 -0,107| 0,284

AVEND -1,766| 0,335 -1,528***%| 0,055 -1,629**| 0,044
a 4,234%*%*| 0,095 1,399| 0,156| 1,476***| 0,086
Qui? 36,126 38,182 37,847 35,089
Sig. Qui? 0,000 0,000 0,000 0,000
-2 Log likelihood 92,514 88,662 184,441 189,199
R? Nagelkerke 43% 45% 26% 25%
% correcta 75% 79% 77% 76%
N 96 96 189 189
Outliers a) 3 a) 3 0 0

*p < 0,01; **p < 0,05;*** p < 0,1 (p = probabilidade)
Sig. - Estatistica de Wald!3
N - Observagdes utilizadas apds eliminagdo de outliers
a) Observagbes de uma empresa com accruals discricionarios elevados e sem reservas de auditoria
AD - Accruals discricionarios

AXAD - Variavel dummy (bindria) que assume o valor “1” se os accruals discricionarios forem
negativos e “0” em caso contrario x os accruals discricionarios
Tipo de auditor — Varidvel dummy (binaria) que assume o valor “1” se o auditor for uma Big 4 e
“0” em caso contrario

ROA - Rendibilidade operacional dos activos (resultado operacional / activo liquido)
RCP - Rendibilidade dos capitais proprios (resultado liquido/capitais proprios)

END - Endividamento (passivo total/activo liquido)

MtoB — Market-to-book (capitalizagéo bolsista/capital préprio).
AVEND - Evolugdo do volume de negdcios (volume de negdcios de t/volume de negdcios de t-1)

13 Semelhante ao teste t da regressdo multipla (Pestana, 2005, p. 291).
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Considerando a provavel influéncia dos accruals discriciondrios negativos na
estimagdo do coeficiente da variavel accruals discricionarios, introduzimos no
modelo uma variavel artificial com o valor daqueles, de modo a verificar o
seu efeito na correspondente varidvel dos accruals discricionarios. Utilizamos
adicionalmente o método Forward LR na estimacdo do modelo /ogit para
verificar eventuais problemas de multicolinearidade entre as variaveis
exogenas, de acordo com Pestana (2005). Os resultados obtidos para o
método Enter, que considera todas as varidaveis do modelo, e o método
Forward LR que exclui as variaveis que ndo apresentam poder explicativo,
sdo muito semelhantes, permitindo aferir a ndo relevancia de distorgoes
relativas a multicolinearidade.

5.1. Empresas portuguesas

As variaveis significativas nas empresas portuguesas (96 observacdes) sado
os accruals discricionarios negativos (varidvel AxAD), rendibilidade opera-
cional dos activos, rendibilidade dos capitais proprios e tipo de auditor. A
variavel accruals discricionarios apesar de apresentar sinal positivo, coerente
com a pesquisa prévia, ndo se revelou estatisticamente significatival4.

O efeito da varidvel AXAD (accruals discricionarios negativos) apresenta sinal
negativo na associacdo com a opinidao de auditoria. Este resultado indica que
a probabilidade de uma empresa receber reservas de auditoria aumenta
para niveis de accruals discricionarios de valor negativo elevado, os quais
estdo associados a utilizacdo pelas empresas de politicas contabilisticas
conservadoras.

Verificamos que a associacdo das variaveis de controlo relativas a rendibilidade
com a opinido de auditoria poderd ser indicativa de praticas de manipulacao
positiva de resultados. A variavel rendibilidade operacional dos activos, de
sinal negativo, indica que a probabilidade de uma opinido qualificada de
auditoria aumenta para niveis de rendibilidade operacional deprimidos, o que
se revela coerente com as praticas para aumentar os resultados contabilisticos.
Esta avaliacdo é corroborada pela associagdo positiva que se verifica entre a
opinido de auditoria e a variavel rendibilidade dos capitais préprios. Assim, o
resultado obtido poderd decorrer do facto das empresas evitarem o
reconhecimento e reporte de prejuizos contabilisticos, conforme é salientado
por Gallén et al. (2005) e Moreira (2006).

Segura (2001), num estudo realizado em Espanha com a utilizagdao do
modelo /ogit, demonstrou que a existéncia de prejuizos é uma das principais
variaveis significativas na explicagdo das reservas de auditoria. Outros
estudos encontraram uma associagdo negativa entre os accruals
discricionarios e a rendibilidade operacional dos activos (Butler, 2004). Deste

14 Quando se analisa a componente de curto prazo dos accruals discricionarios, verifica-se existir uma
relacdo estatistica positiva com a opinido de auditoria, nas empresas portuguesas (cfr. Anexo 1).
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modo, a associacdo encontrada para as variaveis de rendibilidade confirmam
as nossas expectativas iniciais, estando associadas a manipulagcdo de
resultados com consequéncias na opinido de auditoria.

A significancia estatistica da variadvel tipo de auditor é indicativa de que a
probabilidade de uma empresa receber reservas de auditoria diminui se esta
for realizada por uma Big 4. Este resultado, parece indicar que estas
empresas poderdo estar associadas a menores niveis de manipulacdo de
resultados, em consonéancia com a pesquisa prévia (Becker et al., 1998;
Francis et al., 1999 e Kim et al., 2003). No entanto tal resultado carece de
confirmagao, o que se desenvolve no ponto seguinte, mediante a realizagcao
de analises adicionais.

5.2. Empresas espanholas

Nas empresas espanholas (189 observacgdes), as variaveis significativas sdo
os accruals discricionarios, o tipo de auditor, a rendibilidade operacional dos
activos e a evolugdo do volume de negdcios.

A associagao positiva entre a varidvel accruals discricionarios e a opinido de
auditoria indica que a probabilidade de uma empresa receber reservas de
auditoria aumenta para niveis mais elevados de accruals discricionarios. Este
resultado sugere que as empresas que utilizam praticas de manipulagdo para
aumentar os resultados contabilisticos apresentam maior probabilidade de
receber reservas de auditoria. A variavel introduzida no modelo para medir
o impacte dos accruals discricionarios negativos (AxAD), apresenta também
significancia estatistica de sinal negativo, o que também indica que estes
estdo associados as reservas de auditoria, resultado também obtido para as
empresas portuguesas.

A relacdo obtida encontra-se em consonancia com os resultados verificados
por Bartov et al. (2001) e Palenzuela et al. (2000), tendo sido observada
nestes estudos associacdo estatistica positiva entre a variavel accruals
discricionarios e a opinido de auditoria. Contudo, Butler et al. (2004)
replicaram o modelo utilizado por Bartov et al. (2001), tendo obtido uma
associacdo negativa naquela relagdo, resultado que estes autores
consideram poder estar associado as empresas com reservas de auditoria
por incerteza quanto a continuidade, anteriormente referido. Apesar da
relacdo obtida ndo confirmar os resultados verificados por Butler et al.
(2004), analisamos no ponto seguinte, o efeito da relacdo entre os accruals
discricionarios e o tipo de reservas de auditoria.

As variaveis de controlo relativas a rendibilidade operacional dos activos e
a evolucdo do volume de negdcios que apresentam relagdo estatistica
negativa com a opinido de auditoria estdo em consonancia com o resultado
evidenciado quanto a varidvel accruals discricionarios. Observa-se que esta
relagdo ocorre nas empresas de menor rendibilidade e menor evolugao do
volume de negdcios, isto &, com incentivos para a manipulacdo positiva dos
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resultados. Para além da pesquisa prévia ter obtido conclusdes similares no
gue respeita a rendibilidade (Segura, 2001 e Butler et al., 2004), Bartov et
al. (2001) também verificaram uma relagdao negativa na associagdao entre
as reservas de auditoria e a evolugdo das vendas.

A variavel tipo de auditor é significativa de sinal negativo, em consonancia
com o resultado também obtido para as empresas portuguesas.

5.3. Avaliacao do modelo

O modelo, de acordo com os resultados obtidos pelo método Enter, posiciona
correctamente cerca de 75% das observagdes nas empresas portuguesas.
Nas empresas espanholas, com uma amostra mais alargada, obtivemos
resultados bastante semelhantes de 77%.

A qualidade do ajustamento do modelo, dada pelo R? de Nagelkerke,
apresenta indicadores de 43% e 26%, respectivamente para as empresas
portuguesas e espanholas, indicando a variacdo da opinido de auditoria que
é explicada pelo modelo.

A significancia estatistica do Qui2 (probabilidade=0), permite confirmar o
poder explicativo do modelo.

6. ANALISE DE ROBUSTEZ ADICIONAL

Para verificar a associacdo entre a manipulacao de resultados, o tipo de
auditor e tipo de reservas de auditoria, replicAamos o modelo de Butler et al.
(2004), através da aplicacdao da seguinte equacgao:

AD; = o + B,Tipo Auditor, + B,ROA, + B;RCP. + B,END, + B MtoB, +
B6AVENDit + [37(DES+CONS)it + [38(CONT+INCERT)it + &, (4)

Introduzimos neste modelo as varidveis tipo de reservas, como duas
variaveis binarias. A primeira com a designacdao (DES+CONS), que assume
o valor “1” quando existem reservas por desacordo ou falta de consisténcia
e “0” em caso contrario. A segunda varidavel com a designacdo de
(CONT+INCERT) a que se atribui também o valor “1” quando existem
reservas por incerteza, incerteza por continuidade!> ou limitagdes de &mbito
e “0” em caso contrario. A introdugdo destas variaveis no modelo, visa
verificar os tipos de reservas que apresentam associacdo estatistica com os
accruals discricionarios (Butler et al., 2004).

15 0 numero reduzido deste tipo de observacdes de auditoria é impeditivo de verificarmos o seu efeito
de forma individual.
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Bartov et al. (2001) sdao de entendimento que pelo menos as reservas por
desacordo e as faltas de consisténcia na aplicagdo de politicas contabilisticas
estardo associadas aos accruals discricionarios, enquanto que Butler et al.
(2004) consideram que a associagao é devida a influéncia das empresas que
receberam observacdes de auditoria quanto a incertezas por continuidade.
Assim, a definicdo daqueles dois grupos de reservas tem por objectivo
considerar no primeiro grupo a perspectiva de Bartov et al. (2001) e no
segundo os outros tipos de reservas.

As restantes variaveis sdo as utilizadas como variaveis de controlo no modelo
logit ja desenvolvido. Os resultados obtidos na estimagdao do modelo sdo
apresentados no Quadro 6.

Porém, elimindmos 11 observacoes influentes e muito extremas nas obser-
vagdes com accruals discricionarios positivos. Um primeiro grupo de 7
observacGes com valores de accruals discricionarios elevados e, essencial-
mente, sem reservas de auditoria. Um segundo grupo de 4 observacdes
igualmente com accruals discriciondrios elevados mas com reservas de
auditoria que influenciam significativamente os resultados da variavel tipo de
auditor.

Os resultados obtidos permitem confirmar as hipéteses avancadas por Kim
et al. (2003), quanto a variavel tipo de auditor. Os accruals discricionarios
positivos sdo inferiores nas empresas auditadas pelas Big 4. No que respeita
as empresas com accruals discricionarios negativos estes sdo de valor
superior quando auditadas por estas empresas de auditoria. Esta situacao
parece denotar que as Big 4 sdao mais exigentes para os seus clientes que
manipulam os resultados para cima e mais flexiveis na situagdo inversa.
Este resultado que consideramos poder estar associado ao risco de
visibilidade publica, perda de reputagdo e potenciais encargos resultantes de
litigios, podera levar a que as Big 4 concentram esforgcos em dissipar este
risco, nas empresas que sobreavaliam os resultados.
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Quadro 6
Accruals discricionarios
AD, = o + B,Tipo Auditor, + B,ROA, + B,RCP, + B,END, + B,MtoB, +
[36AVENDit + [37(DES+CONS)it + [38(CONT+INCERT)it + Eit

Variaveis/ AD Negativos AD Posititivos
Pardmetros B Sig. VIF B Sig. VIF
Tipo Auditor -0,043* 0,007 1,343 | -0,014%*x* 0,062 1,109
ROA 0,842* 0 1,348 | 0,132%xx 0,073 2,047
RCP -0,027* 0 1,491 -0,01 0,432 1,805
END 0,055*** 0,095 1,085 -0,004 0,824 1,205
MtoB -0,01* 0,005 1,216 | 0,003*** 0,078 1,49
AVEND -0,013 0,591 1,156 -0,003 0,735 1,081
(DES+CONS) -0,023 0,275 1,241 0,021** 0,019 1,107
(CONT+INCERT) -0,041* 0,015 1,395 0,001 0,953 1,239
a -0,042 0,262 0,041%* 0,019

R2 58% 16%

RZ Ajustado 55% 10%
Sig.Estatistica F 0 0,007
Durbin-Watson 1,521 1,996

N 148 129

Outliers 0 a) 1

*p < 0,01; **p < 0,05;*** p < 0,1 (p = probabilidade)

Sig. — Teste t

a) Observacdes extremas e muito influentes com accruals discricionarios elevados
N - Observagdes utilizadas apos eliminagdo de outliers

(DES+CONS) - Variavel binaria que assume o valor “1”, se as reservas de auditoria forem do tipo
de desacordo ou énfases quanto a consisténcia na aplicagédo de politicas contabilisticas e “0” em
caso contrario

(CONT+INCERT) - Varidvel binaria que assume o valor “1”, se as reservas ou énfases de auditoria
forem do tipo incertezas quanto a continuidade, incertezas fundamentais ou limitagées de ambito
e “0” em caso contrario

As restantes varidveis sdo descritas no Quadro 5.

Relativamente a associacdo entre os accruals discricionarios e o tipo de
reservas, os resultados obtidos sugerem que as reservas por desacordo e as
observacdes de auditoria quanto a falta de consisténcia estdo associadas
estatisticamente aos accruals discricionarios positivos. As restantes reservas
e observagdes de auditoria (incertezas fundamentais, incerteza por continui-
dade e limitagGes de ambito) apresentam maior associacdo com os accruals
discricionarios negativos.
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Segundo a classificacao das reservas de auditoria adoptada pela pesquisa
prévia, face a gravidade dos procedimentos utilizados pelas empresas
(Segura, 2001 e Barbadillo et al., 2002), observamos na mesma perspectiva
de Becker et al. (1998), que os gestores utilizam politicas contabilisticas
mais agressivas na sobreavaliagdo dos resultados relativamente as usadas
na inerente subavaliagao.

Assim, os resultados obtidos indicam existir uma associagao estatistica entre
a opinido de auditoria e os accruals discricionarios, quer estes sejam
positivos, quer negativos, constatacdao que é consistente com os resultados
obtidos por Bartov et al. (2001).

A relagdo estatistica que também se observa entre os accruals discricionarios
positivos e a variavel market-to-book é indicativa que as empresas utilizam
0s accruals para manterem as expectativas dos investidores. No entanto,
tal efeito ndo é observado relativamente a opinido de auditoria. Este
resultado podera significar uma maior exigéncia dos auditores relativamente
as empresas com niveis de rendibilidade mais baixos, o que se revela
consistente com a pesquisa prévia, conforme refere Segura (2001), ao
constatar que a existéncia de prejuizos é um dos principais factores para
explicar a emissao de uma opiniao qualificada pelos auditores.

Considerando, ainda, a perspectiva que considera que os accruals
discricionarios poderdao ndo justificar a manipulacdo de resultados nas
empresas ibéricas, devido a regulamentagdo das taxas de amortizagdo do
imobilizado, replicdamos o modelo /ogit utilizado, considerando apenas os
accruals discricionarios de curto prazo!®, bem como o efeito destes no
modelo de Butler (2004).

Conforme se pode verificar pelos resultados obtidos que se apresentam no
Anexo 1 (Modelo 1), a associacdo estatistica entre os accruals discricionarios
e a opinido de auditoria também se verifica quando se analisa apenas a
componente de curto prazo.

Os resultados obtidos através da replicagdo do modelo de Butler et al. (2004)
(Modelo 2 do Anexo 1), permitem também confirmar a associacdo estatistica
entre estes e as reservas de auditoria. No entanto, ndo foi obtida
significancia estatistica para a variavel tipo de auditor relativamente aos
accruals discricionarios positivos de curto prazo, apesar do sinal negativo
da variavel e da probabilidade ser ja bastante baixa (0,131).

16 Qs accruals (AT) de curto prazo foram calculados do seguinte modo: [A(Activo Circulante -
Disponibilidades) - A(Passivo Circulante - Financiamentos Curto Prazo)], ou seja retirando o efeito
das amortizagdes do exercicio. No calculo dos accruals discricionarios utilizdmos o seguinte modelo:

At = a + B,(AVEND, - ACLIENTES) + ¢,
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7. CONCLUSOES

A presente investigagdo incidiu sobre a associacao entre a manipulagao dos
resultados contabilisticos e a opinido de auditoria, num conjunto de
empresas ibéricas, para o periodo de 2002-2004. Extraimos como principal
conclusdo a existéncia de uma relagdo estatistica significativa entre a opinido
de auditoria e a manipulagao de resultados. Esta relacao documenta que as
empresas que seguem estas praticas para aumentarem ou reduzirem os
resultados contabilisticos apresentam maior probabilidade de receberem
uma opinido qualificada de auditoria. O resultado obtido sugere a eficacia dos
auditores na detecgdo da manipulagdo de resultados e que tal facto influencia
a sua opinido de auditoria.

Da anélise do tipo de reservas de auditoria verificamos que as reservas por
desacordo e as faltas de consisténcia na aplicagdo dos PCGA, apresentam
maior associagdao com a manipulagdo que visa aumentar os resultados
contabilisticos. Para as restantes reservas e énfases de auditoria (incertezas
fundamentais, incertezas quanto a continuidade e limitagdes de ambito)
verificamos uma maior associagdo com a manipulagdo para reduzir os
resultados contabilisticos.

Consideramos outras variaveis susceptiveis de justificar a manipulagdo de
resultados, nomeadamente, o nivel de rendibilidade, de endividamento e de
crescimento.

Os resultados obtidos indicam que as empresas com menores niveis de
rendibilidade e de crescimento sdo mais susceptiveis de receber uma opinido
qualificada de auditoria. Esta constatacao sugere existir da parte dos
auditores uma maior eficacia na detecgdo de praticas manipulativas quando
existem indicacOes de maior fragilidade econdémica e financeira da empresa.

Apesar deste resultado e em conformidade com a investigacdo empirica
prévia, foi obtida evidéncia estatistica de que algumas empresas rentaveis
e de valor de mercado elevado apresentam também indicios de manipulacao
de resultados.

A rendibilidade operacional dos activos € a principal varidvel associada a
obtencdo de reservas de auditoria, surgindo relacionada com as diminuicdes
dos resultados contabilisticos. A rendibilidade dos capitais proprios é
significativa apenas nas empresas portuguesas e somente associada as
manipulagdes para aumentar os resultados. A varidvel endividamento ndo
apresenta relacdo estatistica com as reservas de auditoria, tendo sido obtida
evidéncia estatistica que as empresas mais endividadas da amostra seguem
politicas contabilisticas mais conservadoras.

O efeito da variavel tipo de auditor (Big 4 ou ndo-Big 4), indica que as
maiores empresas internacionais de auditoria estdo associadas a menor
propensao para a emissao de reservas de auditoria. Pelo contraste desta
variavel com os accruals discricionarios, observa-se que as empresas com
motivagdes para aumentar os resultados, apresentam menores niveis de
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manipulacdo de resultados, quando auditadas por aquelas empresas de
auditoria. Porém, relativamente as empresas com incentivos para baixar os
resultados, verifica-se uma situagdo contraria, querendo significar maior
tolerancia, por parte das Big 4, perante a utilizacdo de politicas contabilisticas
mais conservadoras. Este resultado sendo contrario aos estudos realizados
em amostras que incidiram sobre empresas da Europa Continental, encontra-
se, porém, em consonancia com outros estudos realizados na América do
Norte. A explicacdo plausivel para esta constatagdo é encontrada na visibili-
dade publica a que estas empresas de auditoria ficaram sujeitas apds os
escandalos financeiros ocorridos no passado recente sugerindo uma alteracao
relativamente ao periodo anterior a faléncia da Enron.

8. LIMITACOES

As diferentes condicGes econdmicas constatadas entre as empresas
portuguesas e espanholas sdao geradoras de limitagdes na medicdo dos
accruals discricionarios. O reduzido nimero das empresas portuguesas cotadas
impede a determinagdo do valor da varidvel ao nivel de cada um dos paises.
Esta limitagdo pode potencialmente conduzir a valores absolutos mais altos de
accruals discricionarios, em face do crescimento das empresas espanholas
relativamente as empresas portuguesas, no periodo da analise. Esta distorcao,
em nossa opinido, ndo é susceptivel de interferir de forma significativa nos
resultados obtidos, face a consisténcia com a investigacdo prévia e tendo ainda
em conta o comportamento das varidveis de controlo.

As diferencas existentes nas normas contabilisticas ao nivel das empresas
portuguesas e espanholas sdo igualmente geradoras de limitagdes na deter-
minagdo dos accruals discricionarios. Apesar dos ajustamentos efectuados
para efeitos desta andlise, as demonstracbes financeiras das empresas
espanholas ndo apresentam a demonstracdo dos fluxos de caixa, no periodo
em analise, o que gerou a necessidade de calculo dos fluxos de caixa opera-
cionais destas, pelo método indirecto, conduzindo necessariamente também
a maior perturbacao nos dados. Esta questdo encontra-se actualmente ultra-
passada, com a aplicacdo das normas do IASB a partir de 2005, pelo que é
deixada para futuras investigagoes.
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ANEXO 1
Analise de robustez adicional

Modelo 1 - Opinido de Auditoria (1 - modificada; 0 - limpa) = a + [31ADcpit
+ [32AxADcpit + [33Tipo Auditorit + B4ROAit + [35RCPit + [3»6ENDit + B7MtoBit +
[38AVENDit +g

Modelo 2 - ADcpit =a+ BlTipo Auditor+ BZROAit + [33RCPit + [34ENDit +
[35MtoBit + [36AVENDit + [37(DES+CONS)it + [3:8(CONT+INCERT)it + g

Modelo 1 (Opinido de auditoria) Modelo 2 (Accruals Discr. cp)
Variéveis/ Emp. Portuguesas| Emp. Espanholas Negativos Positivos
Parametros

B Sig. B Sig. B Sig. B Sig.

ADcp 12,303**| 0,049| 4,629**| 0,058 - - -
AxADcp -28,762**| 0,021| -9,060***| 0,010 - - -
Tipo Auditor -0,429| 0,393 -0,772| 0,132| -0,029***| 0,061 -0,034| 0,131
ROA -16,409*| 0,014| -5,977***| 0,082 0,854*| 0,000 0,015/ 0,935
RCP 0,690**| 0,049 0,330 0,559 -0,020| 0,127 -0,003| 0,805
END 2,701 0,134 0,193 0,829 0,030{ 0,360 -0,151*| 0,007
MtoB -0,264***| 0,076 -0,086| 0,369| -0,009*| 0,007 0,005 0,255
AVEND 0,135| 0,922| -1,271***| 0,083 -0,033| 0,178 0,018 0,399
(DES+CONS) - - -0,019| 0,345| 0,054**| 0,022
(CONT+INCERT) - - -0,031*%**| 0,083 0,026| 0,386
a -1,481| 0,478 0,914 0,334 -0,018| 0,642 0,141*| 0,003
Qui2 26,973 30,382
Sig. Qui? 0,001 0,000
-2 Log likelihood 108,558 190,045
RZ Nagelkerke 32% 22%
% correcta 75% 77%
R? 52% 14%
RZ Ajustado 50% 8%
Durbin-Watson 1,707 2,033
N 99 186 165 117
Outliers @ 0 3 0 6

*p < 0,01; **p < 0,05;*** p < 0,1 (p = probabilidade)

Sig. - Estatistica de Wald

Sig. t - Teste t

N - Observacdes utilizadas apos eliminagdo de outliers

a) Observagdes com accruals discricionarios de curto prazo mais elevados
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ADcp - Accruals discricionarios - curto prazo

AxADcp - Variavel dummy (binaria) que assume o valor “1” se os accruals discricionarios de curto
prazo forem negativos e “0” em caso contrario x os accruals discricionarios de curto prazo

Tipo de auditor — Varidvel dummy (binaria) que assume o valor “1” se o auditor for uma Big 4 e
“0” em caso contrario

ROA - Rendibilidade operacional dos activos (resultado operacional / activo liquido)

RCP - Rendibilidade dos capitais proprios (resultado liquido / capitais proprios)

END - Endividamento (passivo total / activo liquido)

MtoB - Market-to-book (capitalizagéo bolsista / capital préprio).

AVEND - Evolugdo do volume de negdcios (volume de negdcios de t / volume de negdcios de t-1)
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Avaliar a qualidade dos dados em sistemas de informacdo

“Trabalhamos numa economia de informagdo, interagimos numa sociedade de
informacgdo, e vivemos num mundo de informagdo”

(BOVEE, SRIVASTAVA e MAK, 2003)

Paula Cristiana Leal Rodrigues Coelho Inés

Inspectora

Jaines@igf.min-fi

Resumo

A informacdo é o bem mais precioso numa organizacdo do conhecimento.
Contudo, ndo importa apenas identificar, obter, manter e gerir a informacao,
€ necessario garantir que esta tenha qualidade para que a possamos utilizar
eficazmente no processo de tomada de decisao.

Este artigo apresenta uma revisdo bibliografica sobre o que mais se tem
investigado sobre a questdo da qualidade da informacao e sobre a forma de
poder avaliar se o sistema de informacdo representa ou ndao um sistema
com qualidade, capaz de constituir uma vantagem competitiva para as
organizacoes.

Palavras-Chave: qualidade de dados; avaliacdo; sistemas de informacao.
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INTRODUGCAO

Nas organizagdes actuais a informagdo assume uma importancia primordial
e crescente. Assiste-se a uma nova era de evolugdo organizacional, cuja
énfase é a gestdo do conhecimento como chave para os novos modelos de
estratégia organizacional.

Hoje gere-se o conhecimento, das pessoas e das organizagdes. Um novo
conceito de estratégia organizacional emergiu e assiste-se assim ao
crescimento das organizagbes aprendentes. Estas aprendem com a
interacgdao com o meio envolvente, emergem “no terreno”, baseadas em
feedbacks constantes dos sectores operacionais que interagem com a
envolvente externa da organizacdo. A gestdo de topo desce aos niveis
médios e inferiores, observando e escutando as camadas operacionais,
aprendendo, flexibilizando os canais de comunicacdo, fazendo com que a
informacao flua por toda a organizacdo e, ao interagir nestes niveis, mais
facilmente passa a sua mensagem e faz com que toda a organizagao conhega
e comungue dos objectivos da mesma.

Ndo é por isso de estranhar a grande importéancia que tem a informagéao e
a proliferacao dos sistemas de informagdao no seio organizacional. Estes
permitem que a informacao flua de forma mais eficaz em toda a organizacao
e, consequentemente, constituem recursos preciosos.

De facto, a quantidade de informagao que circula na organizagao nos dias de
hoje é muito elevada. E também por este facto, que a evolugdo dos sistemas
de informacdo tem sido alucinante, aumentando as capacidades de
processamento de informagao, transformando-a em informacgdo Util para os
varios niveis organizacionais.

Um sistema de informacdo de sucesso é aquele que consegue produzir
informacao com qualidade, capaz de ser percebida e utilizada pelos seus
consumidores, transformando-a num factor de sucesso organizacional.
Contudo, nem sempre é facil avaliar a qualidade da informacéo e a qualidade
de um sistema de informacgao.

CAPITULO 1 - DA INFORMACAO

De um modo geral, informacgdo deve atender as necessidades de uma
pessoa ou de um grupo, e ela so tera valor se for enviada a pessoa ou ao
grupo certos, na hora e no local exacto e na forma correcta (Moresi, 2000;
Redman, 2005). No caso concreto das organizagoes, a informacdo também
deve satisfazer o dominio destas, estando o seu valor relacionado com o
papel que desempenha na funcdao de tomada de decisdao. Neste caso, o
valor da informacao sera tanto maior quanto melhor a decisdo que resultar
do seu processamento. (Moresi, 2000)
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As necessidades de informacao diferem dentro da organizagao se tomarmos
em consideragdo os varios niveis organizacionais: institucional ou estratégico,
intermédio ou de gestdo e operacional.

O nivel institucional, onde sdo tomadas todas as decisGes estratégicas da
organizacdo, necessitara de informagdo mais agregada que suporte o
processo de tomada de decisdo (dados com caracteristicas qualitativas),
enquanto o nivel operacional necessitara de informacdo mais desagregada
e com caracteristicas quantitativas.

A informagao pode ser dividida, de acordo com Moresi (2000), numa
hierarquia que consiga diferenciar as necessidades nos varios niveis
organizacionais: dados, informacdo, conhecimento, inteligéncia.

Figura 1 - Os niveis hierarquicos da informacgao
Adaptado de Moresi (2000)

e Formatagao, |
DADOS (Factos, Textos, Gréficos, Imagens, traduglio, |

Videos, etc.) / fusio, ete. |
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relevinciae a |

Analise importancia
CONHECIMENTO - Aprendizagem Backndi ki
Modifica-se através da interac¢do com o meio experiéncia e
intuigio

Sintese

INTELIGENCIA

Informagdo com oportunidade

Desta representacdo da hierarquia da informacdo é facil depreender que,
dados de fraca qualidade gerarao informacdes igualmente fracas, que
condicionardo o conhecimento e influenciardo negativamente a inteligéncia.
Redman (1998), um grande investigador nesta area, considera que a ma
qualidade dos dados tem implicagdes nos varios niveis organizacionais, ou
seja:

e Ao nivel operacional, a fraca qualidade dos dados conduz
directamente a ndo-satisfacdo do cliente, ao aumento do custo
(porque se gasta tempo e outros recursos a detectar e a corrigir os
erros) e a diminuicdo da satisfagdo no trabalho por parte do traba-
Ihador;

e Ao nivel de gestdo (tactico), a ma qualidade dos dados compromete
a tomada de decisdo e aumenta a falta de confianca das organizacoes
umas nas outras;
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e Ao nivel estratégico, a falta de dados relevantes, completos, fidveis
e atempados - acerca de clientes, concorrentes, tecnologias, e outras
questdes da maior relevancia a nivel estratégico - pode ser o maior
obstaculo ao desenvolvimento de uma estratégia.

O impacto da ma qualidade dos dados serd mais subtil e os efeitos serdo
muito mais dificeis de observar directamente no nivel estratégico, do que nos
niveis operacional e de gestdo.

CAPITULO 2 - Do SISTEMA DE INFORMACAO

Um sistema de informacgdo, independentemente de ser automatizado ou ndo,
pode ser considerado como o conjunto gerido de recursos humanos e
materiais, destinados a realizar as actividades de adquirir, armazenar,
processar e difundir informagdo, cuja missao devera ser a de fornecer
informagao com qualidade a quem dela necessita, sejam agentes internos
ou externos a organizagdo em causa. (Oliveira e Amaral, 1999)

Estas actividades de adquirir, armazenar, processar e difundir a informacao,
podem ser agregadas em actividades de aquisicao e actividades de utilizacdo,
e fazem parte do ciclo de vida da informagdo, que tem como suporte a base
de dados onde os dados sdo armazenados, para depois serem processados
e finalmente distribuidos.

Figura 2 - Ciclo de vida da informacao

Actividades de
Aquisicdo

Actividades
de Utilizagdo

BASE DE
DADOS

Por sua vez, o fluxo de informacdo dentro da organizacdo é um processo de
agregacgao de valor e o sistema de informacao constitui-se entdo como a
cadeia de valor da informagdo numa organizagdo, uma vez que serve de
suporte para a producao e a transferéncia da mesma. (Moresi, 2000)
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Esta percepcao de valor do sistema de informacgao pode ser traduzida numa
equacdo matematica, embora metaférica:

Figura 3 - Equacgao de valor de um sistema de informacgao
Adaptado de Moresi (2000)

Valor do SI = Portfélio (Produtos e Servicos) x Qualidade

Custos x Tempo de resposta

O portfolio de produtos e servicos compreende todos os produtos
tangiveis (documentos, relatdrios, entre outros) e intangiveis (indexacao,
recuperacdo, entre outros) que estdo relacionados com a matéria-prima
informacao. Existem multiplos factores que podem contribuir para quantificar
o valor destes produtos designadamente fiabilidade, integridade, relevancia,
clareza, disponibilidade e acessibilidade, entre outros. Ja o factor qualidade
realiza-se por meio de atributos ou caracteristicas, o que, traduzindo para
os sistemas de informagdo, implica a existéncia de um conjunto de
propriedades que tém que ser atendidas de modo a que o sistema satisfaca
as necessidades dos utilizadores.

No que respeita ao factor custo de um sistema de informacao, este pode ser
medido de forma quantitativa (custo global do ciclo de vida) e de forma
qualitativa. Esta ultima é mais dificil de ser medida e inclui os factores que
permitem identificar a contribuicdo global do sistema de informagdo, em
relacdo as estratégias da organizacdo. O tempo de resposta corresponde
ao custo da oportunidade, o que implica que o sistema de informacdo s6
podera ser eficaz se responder em tempo oportuno.

Assim, segundo esta formula matematica, o aumento do valor do sistema de
informagdo estard condicionado a maximizagdao do numerador e a
minimizagao do denominador.

DelLone e McLean (1992), trouxeram uma mais-valia ao campo da percepgao
do valor do sistema de informagdo, desenvolvendo um modelo para o
sucesso do sistema de informacgao. Este modelo permitiu-lhes identificar
a qualidade do sistema e a qualidade da informagdo como os antecedentes
chave que, em conjunto, influenciam as medidas de percepgdo dos beneficios
do sistema: a utilidade e a satisfagao do utilizador. A quantidade de utilizagao
pode afectar o grau de satisfacdo do utilizador e vice-versa. Estes sdo
antecedentes directos do impacto na performance individual que condiciona,
por sua vez, o impacto organizacional, positiva ou negativamente.
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Figura 4 — Modelo de sucesso de um sistema de informagédo
Adaptado de DelLone e McLean (1992)
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CAPITULO 3 - DA QUALIDADE DOS DADOS

A gestao da qualidade define um conjunto de procedimentos que procuram
assegurar a qualidade dos produtos ao longo do seu ciclo de vida. Pela
importancia que a informacdo tem para a organizagcdo, esta tem
necessariamente que ser considerada como um produto. De facto, tal como
os produtos resultam de um sistema de processamento sobre as matérias-
primas, também a informacdo resulta de um sistema de processamento
sobre as suas matérias-primas - os dados. (Wang, 1998)

Tal como é necessario garantir a qualidade de um produto, em todo o seu
ciclo de producdo, da mesma forma é necessario garantir a qualidade de
uma informacdo, que tem a capacidade de influenciar fortemente a
organizagao.

A pesquisa que tem sido realizada aponta no sentido da adaptacao do ciclo
de Deming, para a gestdo da qualidade: Planear, Executar, Avaliar e Agir,
para a gestdo da qualidade de um produto de informacgao, transformando-
o em Definir, Medir, Analisar e Melhorar. (Wang, 1998)

Nestas circunstancias a componente definir identifica as caracteristicas
(dimensdes) mais importantes na qualidade dos dados e os respectivos
requisitos; a componente medir produz as métricas para medir as
caracteristicas seleccionadas; a componente analise identifica as causas
dos problemas da fraca qualidade da informacao, e a componente melhorar
fornece as técnicas para melhorar a qualidade da informacao.
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3.1. Metodologias de avaliacdao da qualidade da informacgcao/dados

Ao longo dos anos tém sido desenvolvidas varias metodologias que orientam
no processo de avaliagdo da qualidade dos dados. Algumas pretendem ser
mais genéricas, podendo ser aplicadas a qualquer sistema de informagao,
outras sdo mais vocacionadas para alguns tipos de sistemas como sejam os
sistemas de Dataware Houses ou sistemas de producdo de dados estatisticos
ou financeiros. Batini et al (2009) desenvolveram recentemente um estudo
gue teve como principal objectivo fornecer uma descrigdo sistematica e
comparativa das metodologias de qualidade dos dados existentes. Para tal,
consideram que estas podem ser caracterizadas sob varias perspectivas:

a) Reconstituicdo dos estados (recolha de informagao
Fases e passos que compdem sobre a organizagdo e 0s seus processos);

a metodologia b) Avaliagdo/medigdo;

c) Melhoramento.

L . L. a) Orientadas para os dados;
Estratégias e técnicas .
b) Orientadas para 0s processos.

Ndo existe acordo relativamente a quais as
dimensdes que definem a qualidade dos dados,
nem quanto ao seu significado. Cada metodologia
Dimensoes e métricas adopta as suas dimensdes, sendo que as mais
consensuais sao:

Exactiddo/Precisdo; Exaustividade; Consisténcia
e Disponibilidade.

Custos

Dados estruturados;
Tipo de dados Dados ndo estruturados;

Dados semi-estruturados.

Tipo de sistema de informacao
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Comparando treze metodologias de qualidade dos dados! sob estas seis
perspectivas, Batini et al. (2009) concluiram que cada metodologia focaliza-
se tendencialmente num conjunto de caracteristicas da qualidade dos dados,
classificando-se em quatro categorias:

1. Metodologias completas (focalizam-se na avaliacdo e no melhora-
mento) - TIQM, CDQ;

2. Metodologias de auditoria (focalizam-se especialmente na fase de
avaliacdo) — AIMQ, CIHI, DQA, AMEQ, QAFD, IQM;

3. Metodologias operacionais (focalizam-se apenas nas questdes técnicas
das fases de avaliacdo e de melhoramento) - TDQM, DWQ, ISTAT,
DaQuinCIS;

4. Metodologias econdmicas (focalizam-se na avaliagdo dos custos)
- COLDQ.

Em qualquer das metodologias o ponto-chave esta na seleccdo das dimensoes
da qualidade da informacdo a avaliar. Com a evolugdo tecnoldgica dos
sistemas de informacdo, com o crescimento das redes e com a generalizagao
da internet, quer ao nivel das empresas, quer da propria administracao
publica, as dimensdes que caracterizam a qualidade da informacgao, também
passaram consequentemente a incluir caracteristicas de acessibilidade e de
reputacao dos dados. De facto, num sistema em que a base de dados pode
estar em qualquer lugar, a milhares de quildmetros do sitio onde o utilizador
se encontra, é necessario que a informagdo desejada chegue de uma forma
célere. Por outro lado, se existem multiplas fontes de dados, uma vez que
varios utilizadores, em varios locais em simultdneo, podem inserir
informacado na base de dados, também é necessario que o sistema consiga
garantir credibilidade aos dados para que estes tenham reputacdao para o
utilizador que necessita de os utilizar com seguranca.

1 TDQM - Total Data Quality Management (Wang,1998)
DWQ - The Data Warehouse Quality Methodology (Jeusfeld et al., 1998)
TIQM - Total Information Quality Management (English, 1999)
AIQM - A methodology for Information Quality Assessment (Lee et al., 2002)
CIHI - Canadian Institute for Health Information Methodology (Long and Seko, 2005)
DQA - Data Quality Assessment (Pipino et al., 2002)
IQM - Information Quality Measurement (Eppler and Mliinzenmaier, 2002)
ISTAT - ISTAT Methodology (Falorsi et al., 2003)
AMEQ - Activity-based Measuring and Evaluating of product information quality (AMEQ) Methodology
(Su and Jin, 2004)
COLDQ - Cost Effect Of Low Data Quality (Loshin, 2004)
DaQuinCIS - Data Quality in Cooperative Information Systems (Scannapieco et al., 2004)
QAFD - Methodology for the Quality Assessment of Financial Data (De Amicis and Batini, 2004)
CDQ - Comprehensive methodology for data quality management (Batini and Scannapieco, 2006)
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3.2. Modelos de qualidade dos dados

As metodologias existentes para avaliacdo da qualidade dos dados sao
bastante objectivas quanto as perspectivas das fases e passos que a
compdem, das estratégias e técnicas utilizadas, dos custos considerados e
do tipo de dados e tipo de sistemas de informagao para que sao orientadas.
Contudo, apresentam uma falta de consenso relativamente a selecgdo das
dimensdes ou atributos dos dados que deverdo ser avaliados, ou seja, de
quais as caracteristicas que os dados deverdo possuir para que possam ser,
segundo a metodologia, considerados dados de qualidade.

De facto, a percepcdo de qualidade é algo que ndao é inequivoco e
consensual. Porém, a visdo mais generalista sobre o conceito é aquela que
aponta o consumidor do produto de informagdo como o centro de todo o
processo de criacdo de qualidade. Ao contrario de outros produtos, cuja
qualidade pode ser de imediato apurada, a informacgao é algo que podera ter
elevada qualidade para um utilizador, mas nao ter a mesma qualidade para
outro, revelando-se portanto bastante subjectiva. Assim, a expressao
“fitness for use” é utilizada pela grande parte dos autores para a definicdo
de qualidade da informacédo, acreditando-se que esta é a mais flexivel e
consistente. (Bovee, Srivastava e Mak, 2002)

Tém sido varios os modelos desenvolvidos com o objectivo de definir as
dimensdes e os atributos que permitem medir e aferir da qualidade de um
produto de informacso. E usual encontrar na literatura referéncia a modelos
orientados para os processos, modelos orientados para o sistema e
modelos orientados para o utilizador.

O Modelo orientado para os processos, vé a informacao como resultado
do processamento e, nesta medida, se o processo for preciso e reflectir os
requisitos do utilizador, entdo é expectavel que o resultado seja uma
informagao de qualidade.

O Modelo orientado para o sistema, centra-se na especificacdo dos
requisitos envolvidos na recolha, armazenamento, processamento e
disponibilizacao da informacao, de tal modo que a informagdo que resultar
do processo ou do sistema deve representar correctamente a visao do
mundo real do utilizador.

O Modelo orientado para o utilizador, define a qualidade da informacao
de acordo com a forma como esta satisfaz as necessidades dos utilizadores
em fungao das suas percepgdes subjectivas externas.

De salientar que, os modelos orientados para os processos tendem a
incluir mais atributos intrinsecos - de conformidade com os requisitos,
como sejam a precisdo, a consisténcia, a integridade e a objectividade,
entre outros e que, de modo inverso, os modelos orientados para o
utilizador, embora também incluam os atributos intrinsecos, ja incluem
aqueles que sao chamados de extrinsecos - aqueles que revelam as
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necessidades dos utilizadores e que estdo mais ligados ao interface, como
sejam, a fiabilidade, a disponibilidade, a acessibilidade e a relevéncia,
entre outros.

Modelo orientado para o sistema (Wand e Wang, 1996)

Estes autores consideram que, tomando em consideracao que o sistema real
(procedimentos manuais) deve estar representado de forma apropriada pelo
sistema de informacgdo, dever-se-do identificar as possiveis deficiéncias de
representacdo, que poderdo ocorrer durante o desenho do sistema e a
producdo dos dados. Assim, nesta perspectiva, sdo trés as deficiéncias de
representacdo que poderdo ser encontradas nos sistemas de informagao:

Figura 5 - Representacoes Deficientes e Representacdo Correcta

Representacdes Deficientes

0 m
O m

Incompleta Ambigua Sem Significado

Representacdo Correcta

M| Estado no sistema real

D Estado no SI

Representagdo correcta

O conceito de “estado” esta associado a todas as formas que os dados
poderdo ter em diferentes momentos, associados as funcionalidades do
sistema.

Uma representagdo é correcta ou apropriada, se a todos os estados
do sistema real corresponder pelo menos um estado no sistema de
informacdo. Simultaneamente é necessario que qualquer estado no
sistema de informacgdo possa ser associado ao respectivo estado no
sistema real.
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As deficiéncias encontradas sdo todas as possiveis associacdes de estados,
entre o sistema real e o sistema de informagao que ndo estejam nestas
condigOes. Sao elas:

e Representacao incompleta - Existem estados no sistema real que
nao estdo cobertos pelo sistema de informacdao (um exemplo desta
representacdo € o sistema de informacgao disponibilizar um campo de
dados para inserir o estado civil e ndo permitir que se insira
“divorciado”);

e Representacdao ambigua - A um estado do sistema de informacgao
nao podera estar associado mais do que um estado do sistema real,
uma vez que, se isto ocorrer, ndo se podera inferir a qual estado do
sistema real pertence o estado do sistema de informagdo (exemplo
de ambiguidade é o caso de o sistema de informagdo apenas permitir
um numero de telefone, sem definir se se trata de um telefone fixo
ou de telemdvel - neste caso o sistema de informagdo deveria
permitir inserir os dois nUmeros de telefone);

e Representacao sem significado - Apesar de representar
apropriadamente o sistema real, esta deficiéncia é considerada como
tal pelo facto de nao constituir um bom desenho do sistema de
informacdo, uma vez que representa estados desnecessarios (um
exemplo tipico de uma representacdo sem significado € o sistema de
informacdo exigir que seja introduzido um campo que ndo € utilizado
para nada).

Existe ainda aquilo que sdo consideradas deficiéncias de operacgao e que
ocorrem tipicamente devido a acgdes incorrectas de utilizagdo do sistema de
informacao (introdugao de dados errados). Quando isto ocorre, basicamente
0 que se esta a fazer é a associar estados do sistema real a estados
incorrectos do sistema de informacao.

Assim, com base nas deficiéncias encontradas, é possivel definir neste
modelo as dimensdes intrinsecas de qualidade dos dados: os dados deverao
ser completos (exaustivos), nao ambiguos, com significado e correctos.

Modelo orientado para os utilizadores (Wang e Strong, 1996)

Wang e Strong (1996) desenvolveram um estudo empirico qualitativo, que
pretendeu perceber o que representa a qualidade dos dados para os
utilizadores, sob o ponto de vista dos atributos de qualidade que estes
consideram mais relevantes. O resultado desse estudo mostrou que, do
ponto de vista do utilizador, existem quatro grandes grupos abrangendo
quinze dimensdes que definem a qualidade de um produto de informacao.
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Categorias e Dimensdes de Qualidade da Informacgdo
Wang e Strong (1996)

Categoria Dimensao

Qualidade Intrinseca Exactiddo/Precisao, Objectividade, Credibilidade, Reputagdo

OIENTET LRSI IGEL B Acessibilidade, Seguranca

Relevancia, Valor Acrescentado, Oportunidade,

I 2 R Exaustividade/Completude, Quantidade de informagao

Interpretacdo, facilidade de entendimento, representagdo concisa,
representacdo consistente

Qualidade de Representagao

Estudo comparativo dos modelos

Sd&o varios os modelos de qualidade da informagdo encontrados na literatura
sobre esta tematica. Foram aqui apresentados apenas dois que, pela sua
relevancia, sdo os mais citados por muitos investigadores.

Em resultado do modelo orientado para os utilizadores apresentado é hoje
consensual dividir as caracteristicas de qualidade a avaliar em quatro
dimensdes de qualidade:

e Qualidade intrinseca - aquela que esta intimamente ligada as
questdes mais fisicas dos dados e que revelam a sua fiabilidade e
credibilidade perante os utilizadores;

e Qualidade contextual - revela a qualidade dos dados face ao
contexto aplicacional em que se inserem;

e Qualidade de acessibilidade - ligada a questdo de que, os dados
deverdo estar acessiveis para quem deles necessita;

e Qualidade de representacao - tem a ver com a forma como os
dados sdo mostrados e revelados ao utilizador, ou seja, esta intima-
mente ligado as questdes de interface.

Associando os modelos da qualidade dos dados ao modelo de sucesso de
um sistema de informagdo desenvolvido por DelLone e McLean (1992), é
facil distinguir claramente as dimensbes que estdo intimamente ligadas a
qualidade da informacao (intrinseca e contextual) e as que estdo ligadas a
qualidade técnica do sistema (de acessibilidade e de representagédo).

Assim, é necessario que estejam presentes as quatro dimensoes da
qualidade para que o sistema de informagao possa ser um sistema
de sucesso para a organizacao. Em modo inverso, basta que uma
das dimensoes nao ofereca qualidade, para que se altere a percepgao
de satisfagao do utilizador.
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CAPITULO 4 — DA TAXONOMIA DOS PROBLEMAS DE QUALIDADE DOS
DADOS

A qualidade intrinseca e a qualidade contextual sdo aquelas que indicam a
qualidade da informacdo. A tabela seguinte foi criada com base no trabalho
de Oliveira et al (2005) e procura transcrever a taxonomia geral dos proble-
mas de qualidade dos dados encontrada por estes autores.

1. Uma unica base de dados

1.1. Uma Unica tabela

a) Valor em falta (NULL) Inexisténcia de um valor num atributo de insergdo obrigatoria.

Existe uma discrepancia entre a sintaxe (formatagéo) apresentada
b) Violagdo de sintaxe pelo atributo e aquela que deveria ter (por exemplo em relagdo a
campos de data).

0 valor do atributo néo estd actualizado, ndo correspondendo a

¢) Valor desactualizado situagdo real.

Existe uma violagdo do valor do atributo relativamente ao intervalo

d) Violagdo de intervalo ot veltres v,

0 valor apresentado esta escrito de forma errada, normalmente por

e) Erro de Introdugio erro na introdugdo de dados.

1.1.1. Andlise de um

valor simples | f) valor inadequado no 0 valor introduzido ndo tem a ver nem com o contelido do campo
contexto do atributo onde esta nem com nenhum dos outros.
g) Valor introduzido para Sdo introduzidos valores em excesso ao atributo, embora estes
além do contexto do estejam dentro do contexto (por exemplo quando se insere o cddigo
atributo postal na morada e existe um campo especifico para o efeito).

0 valor introduzido néo tem a ver nem com o contetdo do campo

h) Valor sem significado .
) 9 onde esta nem com nenhum dos outros.

i) Valor impreciso ou com As abreviagdes sdo um caso de valor impreciso pelo facto de
significado duvidoso permitir varias interpretagdes.

j) Violagdo de regras de dominio | O valor introduzido viola as regras do dominio em que se insere a tabela.

Existem dois registos com o mesmo valor, quando a regra existente

1.1.2. Anilise de 3) Violaggo de valor dnico é de que este deve ser tnico.
todos os
valores de um | b) Existéncia idéntica Utilizagdo arbitraria de valores diferentes mas com o mesmo significado.
campo

¢) Violagdo de regras de dominio | Violacdo de uma regra que envolve os valores do campo num todo.

Um grande nimero de campos necessarios do registo nao esta

a) Registo ndo completo preenchido.

1.1.3. Analise de

todos os b tAn Existe uma violagéo de valores que se relacionam entre si (por
Inconsisténcia entre valores Ly :
valores de um ) exemplo a data de casamento ser anterior a data de nascimento).
registo o T : R ;
9 ¢) Violagdo de regras de Violagdo de regras que envolvem dois ou mais atributos do registo,
dominio e que sdo inerentes ao dominio.
A mesma entidade é representada de mais do que uma forma em
a) Redundancia relativamente | varios registos. Na pratica existe repetigdo de registos, sendo a
1.1.4. Analise de a uma entidade entidade representada de forma diferente (por exemplo num registo
todos os 0 nome esta por extenso e no outro esta abreviado)
valores da - , s ;
tabela b) Inconsisténcia relativamente A mesma entidade € representada em varios registos mas em cada

um deles os dados contém divergéncias, conduzindo a falta de

BRI confianga na entidade.
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1. Uma Unica base de dados (continuagao)

1.2. Varias tabelas relacionadas

1.2.1, Violagdo de
integridade
referencial

Quando o valor de um campo que é chave estrangeira de outro contém um valor que ndo existe na
chave primaria daquele (por exemplo, quando €é associado a um registo de moradas um codigo
postal que ndo existe na tabela de cddigos postais possiveis).

1.2.2. Referéncia
desactualizada

Apesar da integridade referencial ser respeitada, o valor da chave estrangeira néo foi actualizado e
ndo corresponde a situacdo real.

1.2.3. Inconsisténcia
de sintaxe

Dependendo da relagdo, existem vérias sintaxes de representacdo para 0 mesmo tipo de atributo
(por exemplo nos atributos do tipo data existem varias representagdes: dd/mm/aaaa; aaaa/mm/dd)

1.2.4. Inconsisténcia
entre valores
de atributos
relacionados

Existéncia de inconsisténcias entre os valores de atributos de varias tabelas que se relacionam entre
si (por exemplo um campo com o valor total ser diferente a soma dos campos dos valores das
parcelas).

1.2,5. Circularidade
entre registos

Corresponde a inconsisténcias de valores de atributos que se relacionam todos entre si de forma
circular.

1.2.6. Violagdo de
regras de
dominio

Violagdo de regras inerentes ao dominio que envolvem os relacionamentos de varias tabelas.

2. Varias bases de dados

2.1. Inconsisténcia de

Sintaxes diferentes para 0 mesmo atributo nas vérias bases de dados.

de representagdo

sintaxe
2.2, Unidades
de medida Unidades de medida diferentes utilizadas em atributos de varias bases de dados que se relacionam.
diferentes
Diferentes conjuntos de valores, do mesmo tipo ou ndo, séo utilizados em atributos relacionados de
2.3. Inconsisténcia bases de dados diferentes, para representarem as mesmas situagdes (por exemplo numa base de

dados ser utilizado T ou F para true ou false e noutra ser utilizado o 1 ou 0 para representar
exactamente 0 mesmo.

2.4, Diferentes niveis

de agregagao

0 nivel de detalhe apresentado em diferentes bases de dados para relagdes equivalentes ndo é
igual.

2.5. Existéncia Utilizagdo de valores sintacticamente diferentes com o mesmo significado semantico em atributos
sindnima relacionados em bases de dados diferentes.

2.6. Existéncia Utilizag&o de valores sintacticamente iguais mas com diferentes significados semanticos em atributos
antonima relacionados em bases de dados diferentes.

e ﬁggcg:,'":: A A mesma entidade é representada por uma representacdo igual ou equivalente em diferentes bases
a uma entidade dezies

28. E:;Z?:;;::::': a Existem inconsisténcias e contradicdes em um ou mais atributos de uma entidade, representada em
uma entidade mais do que uma base de dados.

il :Ielolzt,;agede Relagbes equivalentes pertencentes a diferentes bases de dados respeitam individualmente uma
dogminio regra inerente ao dominio, mas violam-na quando consideradas num todo.

129



CAPITULO II — AUDITORIA E CONTABILIDADE

CONCLUSAO

As organizagoes de sucesso sao aquelas que consideram que a informacao
e as tecnologias que suportam o seu ciclo de vida sdo os seus activos mais
importantes.

O processo de decisdo sé sera eficaz se tiver por base um adequado volume
de informacdo, que pode ser proveniente de varias fontes interligadas numa
rede de comunicagdes global a escala mundial.

Assim sendo, € necessario assegurar a qualidade da informacdo e
consequentemente dos sistemas de informagdo que a suportam, através de
processos de controlo adequados.

Este artigo pretendeu fornecer algumas pistas para os auditores informaticos
poderem avaliar a qualidade de um sistema de informagdo, com base nas
mais recentes metodologias testadas e validadas pelos mais relevantes
investigadores destas matérias.
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Normalizacdo contabilistica em Portugal.
Que futuro?

Joao Carlos Fonseca

Inspector

Resumo

O processo de mudanca de sistemas contabilisticos vigentes na economia
portuguesa do sector privado e publico empresarial para a Normas Interna-
cionais de Relato Financeiro demorou 7 anos a ser concretizada e com
diferentes velocidades contabilisticas e fiscais em fungdo dos diferentes
subsectores da economia. Adicionalmente, no sector publico administrativo
ndo se conhece, até a presente data, qualquer perspectiva de evolucdo desta
mudanga de paradigma contabilistico.

Tendo em conta esta experiéncia de mudanga contabilistica, o presente
artigo pretende reflectir sobre os proximos passos a dar na normalizacédo
contabilistica nacional, com vista a mitigar os custos de contexto.

Neste sentido, apresentamos a nossa visdo para uma politica publica de
producdo de informacao financeira para a economia portuguesa baseada no
conceito de Contabilidade Sectorialmente Neutra Modificada, a qual é
alicercada em apenas duas estruturas associadas ao processo de norma-
lizagdo contabilistica (uma de policy e outra de normalizacgdo).

A luz da teoria e das experiéncias internacionais discutimos as suas vantagens,

limitacGes e eventuais consequéncias. Finalizamos com as perspectivas
futuras e a conclusdo.

Palavras-Chave: Contabilidade Sectorialmente Neutra Modificada; Normali-
zacdo Contabilistica; Contabilidade.
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“The pioneers of the management reform process in New Zealand believed that
accounting policy impacts on the organizational performance of the government
and its sub-entities, and, ultimately, on the performance of the economy as
whole.”

(Warren e Barnes, 2003: 8)
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1. INTRODUGAO

Com a recente publicacdo dos Decretos-lei n.© 158/2009, de 13/Jul e
n.2 160/2009, de 13/Jul, que aprova o novo Sistema de Normalizagdo
Contabilistica, para entrar em vigor a partir de 1 de Janeiro de 2010 e
procede a alteragGes a organizacao e funcionamento da Comissdo de Norma-
lizagdo Contabilistica (CNC), respectivamente, Portugal da mais um passo na
evolugao dos modelos de informagao financeira da microeconomia do sector
privado e publico empresarial.

A reforma que agora se procedeu ndo é uma viagem acabada. Muito pelo
contrario. Trata-se de uma actualizacdo as necessidades e as caracteristicas
da economia nacional no contexto de uma Unido Econdémica e Monetaria e
aos constantes desafios dos mercados financeiros globalizados.

Por isso, tendo em conta que esta reforma demorou 7 anos a ser concretizada
e com diferentes velocidades contabilisticas e fiscais desde a entrega da
proposta pela CNC do “Projecto de Linhas de Orientacdo Para Um Novo Modelo
de Normalizacdo Contabilistica” e que as dinamicas de desenvolvimento
contabilistico ao nivel europeu e internacional exigem respostas mais rapidas
por parte dos Governos nacionais sobre esta tematica, com vista a reduzir ou
mitigar os custos de contexto, torna-se oportuno reflectir sobre os proximos
passos a dar na normalizacdo contabilistica nacional.

Como a normalizagdo contabilistica adoptada em Portugal é mais uma
solugdo de adaptacdo a sucessivos factos histdricos internacionais, resolvidas
pontual e sectorialmente, do que o resultado de uma vontade politica
(politics) nacional, materializada numa politica publica (public policy), existe
ainda alguns aspectos que carecem de actualizacdo num futuro préximo.

Julgamos que sé sobre esta perspectiva € possivel compreender que:

a) Actualmente ainda existam cinco entidades normalizadoras! de informagéo
financeira para a microeconomia e onze planos oficiais de contas?;

b) Nado se conhece perspectivas de evolugdo no que diz respeito a norma-
lizacdo contabilistica do sector publico administrativo.

Ao nivel internacional, nas ultimas décadas as administragdes publicas dos
varios paises pertencentes a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvi-
mento Econdmico (OCDE) tém vindo a ser sucessivamente reformadas de
acordo com os principios das varias escolas associadas a New Public

1 CNC, Comissdo de Normalizagdo Contabilistica da Administracdo Publica (CNCAP), Comissdo de
Mercados Valores Mobiliarios (CMVM), Instituto de Seguros de Portugal (ISP) e Banco de Portugal (BdP).

2 (i) Plano de Contas das InstituicBes Particulares de Solidariedade Social (PCIPSS); (ii) POC e restante
legislagdo (revogada pelo SNC); (iii) Plano de Contas para as Empresas de Seguros (PCES); (iv) Plano
de Contas das Associagdes Mutualistas (PCAM); (v) Plano de Contas para o Sistema Bancério (PCSB);
(vi) POCP; (vii) POC para as FederagGes Desportivas, Associagdes e Agrupamento de Clubes (PROFAC);
(viii) POC das Autarquias Locais (POCAL); (ix) POC Publica para o Sector da Educagdo (POC - Educagdo);
(x) POC do Ministério da Saude (POCMS); (xi) POC das Instituicdes do Sistema de Solidariedade e de
Segurancga Social (POCISSSS).
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Management (NPM) em sentido lato (Hood, 1991; Moe, 1994; Moe e
Gilmour, 1995; Coe, 1997; Kettl e Dilulio, 1995; Osborne e Gaebler, 1992;
Boston, 1996; Aucoin, 1990; Pollitt, 1993; Pollitt, 1998; Hughes, 1994;
Keraudren e van Mierlo, 1998; Denhardt e Denhardt, 2003; Moore, 1995;
Jackson, 2001; Bozeman, 2002).

Estas reformas originaram um processo de convergéncia com o sector
privado na adopcdo de novas técnicas e procedimentos de gestdo das
organizagles publicas para a disponibilizacdo de bens e servigos publicos, no
qual os sistemas orcamentais e contabilisticos desempenharam um papel
central nestas mudancas institucionais.

Ora, num actual mundo globalizado e integrado, em que as transacgdes
econdémicas realizadas por entidades num sector e num pais estdo
intimamente interligadas com os restantes sectores e paises, como os
recentes acontecimentos da crise financeira internacional vieram demonstrar
(The Economist, 2008a; The Economist, 2008b), associado a uma
permanente fusdo de recursos publicos com recursos privados, cujo exemplo
paradigmatico sdo as parcerias publico-privadas e onde os modelos de
informacao financeira da macroeconomia e da microeconomia estdo cada
vez mais interligados (Laliberté, 2004; IPSASB, 2005; Dupuis, Laliberté e
Sutcliffe, 2006), afigura-se-nos que o actual modelo, processo e estrutura
organizacional de normalizagdo contabilistica vigente em Portugal carece de
ser repensada.

No entanto, como a visdo politica antecede as estruturas, i.e, estas sdo um
instrumento de concretizacdao da politica (policy), antes de mais importa
definir esta e subsequentemente o modelo organizacional de implementacao
da mesma.

O presente texto ndo pretende efectuar um estudo comparado com outros
paises. Pretende sim, face aos recentes desenvolvimentos nacionais e
internacionais de normalizacdo contabilistica e da experiéncia de alguns
paises, indicar um possivel modelo institucional de normalizacdo conta-
bilistica em Portugal, o qual permita suportar um modelo de informacao
financeira para toda a sua economia, sob a perspectiva de uma politica
publica.

Este texto estad estruturado da seguinte forma: primeiro apresentamos a
nossa visdo para uma politica publica de producao de informacao financeira
para a economia portuguesa; de seguida, discutimos as suas vantagens,
limitagOes e eventuais consequéncias de acordo com a teoria e a experiéncia
de alguns paises; e, finalizamos com as perspectivas futuras e a conclusao.
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2. A VISAO PARA UMA POLITICA PUBLICA DE NORMALIZAGCAO CONTABILISTICA
2.1. O conceito

Os modelos institucionais de normalizacdo contabilistica e a normalizacao
contabilistica em sentido estrito sdo dois aspectos inter-relacionados, €, por
isso, ndo devem ser analisados somente do ponto de vista sectorial.

Assim sendo, o conceito de normalizacdo contabilistica que propomos
assume uma perspectiva global para toda a economia, na qual a microeco-
nomia e a macroeconomia estejam também inter-relacionadas.

O conceito denomina-se Contabilidade Sectorialmente Neutra Modificada
(modified sector-neutral accounting), ou, para ser mais preciso, Contabilidade
de Transaccdo Neutra Modificada (modified transaction-neutral accounting).

Para Simpkins (2006: 13), “In its pure form, a sector-neutral approach to
accounting standard-setting is one in which standards are developed with
regard to, and which establish identical requirements and guidance for like
transactions and events for all entities to which the standards apply. Such
standards would be based on a single conceptual framework.”

A Contabilidade Sectorialmente Neutra Modificada significa uma abordagem
quase neutral a normalizacdo contabilistica dos modelos de informacdo
financeira da microeconomia publica e privada, suportada por uma Unica
estrutura conceptual contabilistica e orcamental que ligasse todos os elemen-
tos que o compdem, mas que também os distinguisse, quando necessario, em
fungdo dos objectivos de cada modelo e que assegure a necessaria coeréncia
vertical com as Directivas e Regulamentos Contabilisticos da Unido Europeia e
com os referenciais contabilisticos do International Accounting Standards Board
(IASB) e do International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB),
adaptados a economia portuguesa3, através de um Unico conjunto de normas®.

De uma forma implicita, o trabalho desenvolvido pela Task Force on Harmonization
of Public Sector Accounting® (TFHPSA) ja traduz esta realidade: ao procurar
minimizar as diferengas entre os varios modelos de informacdo financeira,
considerando a pertinéncia das mesmas em funcdo dos objectivos desses
mesmos modelos, é o aspecto nuclear de uma Contabilidade Sectorialmente
Neutra Modificada para uma economia.

3 Actualmente, a Austrdlia e a Nova Zelandia adoptam uma Contabilidade Sectorialmente Neutra
Modificada em fungdo das caracteristicas politicas, sociais e econémicas dos respectivos paises.

4 Sem prejuizo de uma norma contabilistica para as pequenas entidades, a semelhanga do ja previsto pelo SNC.

5 Em Junho de 2003, o IPSASB, conjuntamente com o Fundo Monetario Internacional (FMI), o Eurostat, a
OCDE, o Banco Central Europeu, o IASB e algumas organizagdes nacionais que tinham vindo a trabalhar
em assuntos relacionados com a convergéncia entre os sistemas de relato financeiro de natureza estatistica
e contabilistica (o Treasury do Reino Unido, o Office for National Statistics também do Reino Unido e o
Australian Accounting Standards Board), iniciou um trabalho de convergéncia entre as International Public
Sector Accounting Standards Board (IPSAS) e o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SECy;)
e o Government Finance Statistics Manual 2001 (GFSM 2001) do Fundo Monetario Internacional.
As IPSAS sdo uma adaptagdo ao sector pUblico administrativo das International Financial Reporting
Standards (IFRS).
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Tal como evidenciou a TFHPSA no seu Research Report (IPSASB, 2005: 1):

“Accounting and statistical bases for reporting financial information have
different objectives, focus on different reporting entities and treat some
transactions and events differently. However, they also have many
similarities in treatment, deal with similar transactions and events and in
some cases have a similar type of report structure. It has been argued that
users of financial reports of public sector entities are confused by differences
between statistical and accounting reporting bases and that there is
significant benefit in better explaining those differences and in converging
treatments of similar transactions and events to the extent possible.”

Também o projecto conjunto entre o IASB e o Financial Accounting
Standards Board (FASB) é um forte contributo para o desenvolvimento de
uma Contabilidade Sectorialmente Neutra (Heald, 2006).

Num recente estudo denominado “A review of the policy of sector-neutral
accounting standard-setting in Australia” (Simpkins, 2006: 21), o proprio
Chairman do IASB, Sir David Tweedie, “advised that while the IASB does
not have a policy on sector-neutrality, he personally is very much in favour
of a sector-neutral approach to accounting standard-setting internationally
in the medium to long term. However he reiterated that resource constraints
meant that any consideration of entities other than profit-oriented entities
would not occur for a minimum of five years."”

Dada a importancia que o Sector Publico tem na economia e na medida em
qgue nele se cruzam os varios modelos de informacdo financeira, justifica-se
apresentar mais desenvolvidamente um que abranja o sector publico
administrativo e o empresarial (O Sector Publico), enquanto elemento
nuclear e catalisador de todo o modelo.

Na continuidade da implementagdao de uma Contabilidade Sectorialmente
Neutra Modificada em Portugal, propGe-se para o Sector Publico a criagdo de
umas Contas da Administracao (Whole-of-Government Accounts), tal como
apresentamos na Figura 1:

Figura 1 - Contas da Administracao

Contas da Administragdo
- Abrange todo o Sector Publico

- Regime de acréscimo
- Substéncia sobre a forma
- Consolidagdo
SEC.: - Chave Unica
Contabilidade Nacional —

IPSAS

Sector Publico
Administrativo

IFRS

Sector Plblico
Empresarial

Fonte: Fonseca (2008: 135), adaptado de HM Treasury (2002: 18)
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As Contas da Administracao (Whole-of-Government Accounts) seriam do tipo
empresarial, abrangendo todo o Sector Publico, suportadas por uma estrutura
conceptual contabilistica e orcamental que ligasse todos os elementos que o
compdem mas que também os distinguisse, quando necessario, em funcao
dos objectivos de cada modelo de informagdo financeira. A semelhanca do
sector privado, as Contas da Administragao seriam produzidas em regime de
acréscimo, com o principio da substancia sobre a forma e restantes principios
contabilisticos geralmente aceites, e harmonizadas horizontalmente e
verticalmente com os varios modelos de informagdo financeira com base
numa chave Unica, tendo em vista a producao de demonstragdes financeiras
consolidadas. A informacdo contabilistica da Administracdo Publica poderia
ser tratada ao nivel global e sectorial.

A semelhanca das Contas da Administracdo, o Orcamento de Estado e as
respectivas demonstragdes financeiras passariam a ser elaboradas num
sistema unificado em base de acréscimo baseadas nas IPSAS, harmonizadas
verticalmente com o (Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais
(SEC45) € horizontalmente com as IFRS, cabendo ao Parlamento votar e
controlar os recursos e os meios financeiros que a Administracao necessita
para o seu funcionamento. Assim, teria que ser criado um regime de gestdo
financeira que abrangesse:

e Os rendimentos e os gastos associados as actividades dos organis-
mos e programas; e,

e Os pagamentos e recebimentos associados a gestdo de tesouraria e
as necessidades de financiamento e de investimento.

Dado o estado actual de desenvolvimento dos sistemas contabilisticos e
estatisticos, sugere-se uma abordagem de evolugdo em trés fases®:

1.2 Fase - Curto prazo (até 1 ano)

e Producdao de umas Contas de Administracdo em base estatistica
(SECqys), nao auditadas, com periodicidade trimestral. A continuacao
da sua produgdo no médio e longo prazo justifica-se para efeitos de
monitorizacdo da politica orgamental;

2.2 Fase - Médio prazo - (até 3 anos)

e Producdao de umas Contas de Administragdo auditadas anualmente,
em base contabilistica e estatistica, abrangendo todo o sector publico,
a qual forneceria a informacdo financeira necessaria para as Contas
Nacionais em base SEC, e para as Contas de Administragdo em base
SECys. Com periodicidade trimestral ou, até mesmo mensal, seria
disponibilizada informacgdo financeira ndo auditada’ (vd. Figura 2):

6 As fases elencadas foram adaptadas de um estudo efectuado pelo HM Treasury (1998), em que a data
o estadio de desenvolvimento dos sistemas estatisticos e contabilistico eram semelhantes aos de Portugal.

7 Sera possivel reconciliar os trés tipos de contas - Contas Nacionais, Contas da Administragéo (base
contabilistica) e Contas da Administragdo (base estatistica) - umas com as outras (HM Treasury, 1998).
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Figura 2 - Contas da Administracdo em base contabilistica e estatistica

Outras fontes de

informacsio Contas dos Contas do Contas da Contas da
(estimativgs de Ministérios Sector Plblico Seguranga Administragdo
Empresarial Social Regional e Local

amortizagoes)

Contas da Administracdo
- Base Estatistica

Contas da Administragao
- Base Contabilistica
(Produzidas e auditadas
anualmente)

Contas
Nacionais (Produzidas e auditadas anualmente

e produzidas trimestralmente)

Contas -

N Resultados dos Politica . .
Nacionais e P Contas anuais Escrutinio
comparagao dados economica & auditadas Parlamentar
. . ri i
internacional trimestrais orgamental

Fonte: Adaptado de HM Treasury (1998)

3.2 Fase - Longo Prazo - (até 5 anos)

e Um Unico plano de contas para todo o sector publico que disponibilize
toda a informacdo financeira para as Contas Nacionais e para o
planeamento econémico e orcamental (vd. Figura 3):

Figura 3 - As Contas da Administracdo a longo prazo

Contas do Contas da Contas da
Contas dos e . -
A Sector Publico Seguranga Administragao
Ministérios . X .
Empresarial Social Regional e Local

Contas da Administragao

em base contabilistica
para o sector pu

Contas -
Cont : Resultados dos el @ Planos Politica
o ziaguals dados comnaracio e econémica e
AlENETEE trimestrais . parag previsdes orgamental
internacional

Fonte: Adaptado de HM Treasury (1998)
2.2. O modelo institucional
Para a implementacdao de um modelo de normalizagdo contabilistica baseada

numa Contabilidade Sectorialmente Neutral Modificada, seria necessario
proceder a alteragdes no actual modelo institucional.
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Assim, advogamos a criacdo de uma entidade publica que agregasse as
fungdes de normalizacdo contabilistica para a microeconomia, actualmente
dispersas pela CNC, CNCAP, CMVM, ISP e BdP, responsavel pelo desenvolvi-
mento e emissdo de um Unico conjunto de normas contabilisticas para toda
a microeconomia.

Esta entidade publica teria, entre outras, a responsabilidade de:

e Desenvolver uma estrutura conceptual de informacao financeira para
toda a economia com o objectivo de avaliar e validar as normas
internacionais no processo de transposicdao para a economia
portuguesa;

e Elaborar as normas de contabilidade aplicaveis em todo o territério
nacional; e,

e Participar e contribuir para o desenvolvimento de normas conta-
bilisticas utilizadas internacionalmente.

No sentido de separar as fungGes de formulagdo de politicas publicas (policy)
das fungbes de administracdao/execucdo, poderia ainda ser criada uma
segunda entidade publica com o objectivo de efectuar uma supervisao do
processo de elaboragdo das normas contabilisticas em Portugal. Esta
segunda entidade publica de supervisdo, indicaria, entre outras, a estratégia
a seguir pela primeira entidade no processo de evolugdao da normalizagao
contabilistica em Portugal, ndo tendo, no entanto, qualquer poder sobre esta,
no que diz respeito ao processo de desenvolvimento de uma determinada
norma, nem o poder de vetar uma norma produzida ou recomendada pela
primeira entidade.

Com vista a aproximar ainda mais os modelos de informacdo financeira da
macro e microeconomia, propomos uma colaboragdo estreita com o Instituto
Nacional de Estatistica, para a harmonizacdo com o SEC num trabalho
semelhante ao da TFHPSA.

95/

3. DIscussAo

Como qualquer proposta que se apresenta, a mesma contém vantagens,
limitagGes e consequéncias. De seguida, apresentamos uma breve sintese
das mesmas, a luz das experiéncias internacionais.

3.1. Vantagens

No que diz respeito a criacdo de duas entidades publicas (uma de policy e
outra de administragdo), em substituicdo das actuais cinco entidades,
permitiria, simultaneamente, uma maior homogeneizagdo da linguagem
contabilistica, reforcando assim sua comparabilidade, e, garantir uma maior
autonomia técnica e estabilidade na estratégia de desenvolvimento da
contabilidade em Portugal.
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Ao nivel dos profissionais de contabilidade (preparadores de demonstracées
financeiras, auditores e revisores oficiais de contas) facilitaria a mobilidade
dos mesmos inter sectores da economia, na medida em que as diferengas
contabilisticas entre os vérios modelos seriam minimas.

Em termos gerais, haveria uma maior transparéncia no processo de criagao
e distribuicdo de riqueza na economia, porque a informagdo financeira
transferida para as Contas Nacionais teria, tendencialmente, a mesma
linguagem contabilistica de reconhecimento e mensuragdo, para os activos,
os passivos, os rendimentos e os gastos das entidades de relato financeiro.

Relativamente a criagdo de um sistema unificado de orcamento e contabili-
dade em base do acréscimo no sector publico administrativo, segundo
Blondal (2003: 23), “the objective of moving to accruals is to make the true
cost of government more transparent” e “to improve decision-making in
government by using this enhanced information”, num contexto mais amplo
de reforma da gestdo publica, na qual se pretendem criar mecanismos de
accountability dos gestores e do Governo pela gestdo dos recursos publicos.
Por exemplo:

e A base do acréscimo regista os custos das pensdes durante o periodo
em que os trabalhadores estdao ao servigo e acumula os seus direitos
durante esse periodo, em vez de registar (de uma forma nao relacio-
nada e ndo controlavel) os pagamentos apenas quando eles se
reformam;

e Nas despesas de investimento, em vez de existir apenas “picos” de
despesa, relacionados com os pagamentos, regista-se também o seu
depreciamento econdmico através de amortizacdes;

e Os juros sdo registados quando sdo incorridos no periodo a que dizem
respeito e ndo apenas quando sao pagos.

Em suma, a base do acréscimo regista operacdes econdmicas que, pela sua
natureza, a base de caixa nao regista. Ou seja, podem ser tomadas decisdes
de politica publica que afectam significativamente a sustentabilidade das finan-
cas publicas, mas os seus efeitos financeiros ndo sdo reflectidas nas contas. O
FMI (International Monetary Fund, 2004: 2) refere mesmo o seguinte:

“Cash transactions do not adequately capture either the timing of the policy
action or its impact on the economy. In consequence, there has been
increasing dissatisfaction with cash transactions as the sole basis for
assessing fiscal policy.”

Ao nivel da disponibilizagcdo de indicadores para suporte a tomada de decisdes
de politica publica a base de caixa é insuficiente. O principal indicador que se
obtém de um orcamento e conta em regime de caixa é o do equilibrio orcamental
nas suas duas vertentes (corrente e primario). Ndo é de todo possivel calcular
a riqueza liquida (net worth) e o défice/excedente de tesouraria (cash
surplus/deficit), sendo o equilibrio liquido operacional (net operating balance) e
capacidade/necessidade liquida de financiamento (net lending/borrowing)
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apenas possiveis de calcular através de ajustamentos as contas. Esta questdo
assume uma importancia ainda maior quando se reconhece que “while
investment creates assets, the debt accumulated to finance public investment
need not reduce net worth” (International Monetary Fund, 2005: 3).

Ora, para existir um bom desempenho econdmico e das organizagdes,
através de tomada de decisGes correctas e da existéncia de mecanismos de
accountability, as questdes relacionadas com a qualidade da informacgdo de
desempenho estdao sempre presentes.

As decisOes de natureza financeira podem ser caracterizadas sob duas
perspectivas: a perspectiva do comprador (onde as questdes de value for
money sdo as mais importantes) e a perspectiva do proprietario (onde as
decisOes relacionadas com a compra e venda de activos, o seu financiamento
e a maximizagdo do retorno e a redugdo dos riscos advenientes da posse dos
activos sao as mais importantes) (Warren e Barnes, 2003). Como vimos,
pelos exemplos apresentados anteriormente, a informacgao contabilistica em
regime de acréscimo permite compatibilizar estas duas perspectivas.

As demonstragdes financeiras preparadas para o exterior, baseadas na conta-
bilidade geral, fornecem ao Governo uma visao geral sobre a situagdo
financeira das organizagdes de forma a poder tomar decisdes. Para o efeito,
a qualidade da informagdo vertida nas demonstragdes financeiras advém da
qualidade das politicas contabilisticas e da fiabilidade da informagdo. As
demonstragdes financeiras preparadas para o interior das organizacoes,
baseadas na contabilidade analitica/de custos/de gestdo, apesar de nao
serem preparadas com base na mesma informacdo tendem a ser consistentes
com a contabilidade geral.

Mas a mudancga para um orcamento em regime de acréscimo ndo pressupoe
a eliminacdo do controlo sobre os fluxos de caixa. Muito pelo contrario8.
Segundo o HM Treasury (2002: 19) “the new resource [accrual] based
approach is not substituting information about costs for information about
cash. Cash information and Parliamentary control over cash remain. The
Treasury’s cash management scheme ensures that improved departmental
cash management is another feature of the new system.”

Segundo Paulsson (2007: 21) “budgetary politics and policy making is
forward looking and, thus, intertwined with budgeting. If the main function
of the accounting system is to provide useful information for those tasks it
is, of course, important to have a unified system that makes it possible to
use the accounting information to monitor the accrual based budget.”

Blondal (2004: 105-107) sistematiza em seis grupos os beneficios de um
orcamento em base de acréscimo:

e  “Provides improved cost information to decision makers and improved
discipline for budget execution purposes;

8 Ler também Bléndal (2004).
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e Accruals will focus attention on improving the management of capital
stock;

e Accrual budgeting eliminates biases perceived to exist with the
recording of capital investments as a "lump sum” rather than being
capitalised and depreciated over its useful life”;

e Accrual budgeting will illuminate the long-term sustainability of public
finances by highlighting the long-term consequences of current
decisions;

e Accrual budgeting is a catalyst for other management reforms in the
public sector; e ,

e Accrual budgeting is necessary in order to ensure symmetry with
accrual financial reporting (accounting).”

O HM Treasury (2002), acrescenta ainda que a existéncia de um orcamento
e de uma contabilidade em regime de acréscimo permite:

e A alocacdo dos custos e proveitos a cada um dos objectivos dos
Ministérios, demonstrando aos contribuintes os recursos consumidos
para os servigos prestados;

e Melhorar a gestdo dos activos circulantes ao fornecer incentivos para
um melhor controlo dos credores, devedores e stocks;

e Disponibilizar aos proprietarios de activos que assumam a total
responsabilidade pela sua boa gestdo, incluindo o seu registo e
manutengado; e,

e Melhorar a informacgao sobre custos, activos e passivos para ajudar
as tomadas de decisao.

Aguando do orcamento sdo consideradas rubricas que na dptica de caixa
nunca o seriam, como as amortizagdes e provisdes. E também relevado o
custo do capital® no orgamento de cada Ministério.

A Fédération des Experts Comptables Européens (2006: 2), vai mais longe
referindo que “it is important to note that the benefits of accrual accounting
can only be fully realised and embedded if budgets are also prepared on an
accruals basis. Without accrual based budgets, financial managers will not
be disposed to manage their key indicators on an accruals basis and thus are
less likely to operate a fully accruals based finance function. They are also
less likely to exploit the full potential of accrual based financial information
as an in-year financial management tool.”

A importancia de um sistema de informacdo contabilistica em base do
acréscimo pode ser sintetizada nas seguintes palavras do Dr. Donald Brash,

9 0 Estado como um todo incorre em custos com juros de financiamentos dos seus investimentos. De
forma a melhorar a transparéncia e assegurar que a totalidade do custo do servigo é reflectida nas
contas, este custo do financiamento é debitado aos Ministérios como um “custo do capital” (capital
charge).
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Governador do Reserve Bank da Nova Zelandia durante 14 anos (1988-
-2002):

“We have greatly improved the efficiency of resource use in the public sector
... partly through the simple expedient of introducing proper accounting
principles (emphasis added) to the public sector” (1998, p.3; as cited by
Lapsley & Pallot, 2000, p. 214, in Hooks e Tooley (2007: 6)).

Mas, se a base do acréscimo assume esta importancia ao nivel da microeco-
nomia do sector publico administrativo, ao nivel da macroeconomia a sua
importancia é ainda maior quando se pretende comparar o desempenho das
Administracdes Publicas de diferentes paises e analisar o impacto das
respectivas politicas orcamentais. Para o efeito, sdo normalmente utilizados
os dois padrdes estatisticos anteriormente mencionados: o GFSM,01 € O
SEC95, cujo “pai” € 0 SCN, 495 das Nagbes Unidas. Ora, todos estes padrbes
estatisticos ja se baseiam num sistema contabilistico em base de acréscimo.

(0] GFSM20011° € uma versao mais actualizada do GFSM, 946, 0 qual ainda era
em base de caixa. De acordo com o FMI, esta actualizacdao permitiu obter o
seguinte:

“It standardizes many adjustments made in staff reports, among other things
eliminating asymmetries associated with “lending minus repayments.” Moreover,
it presents a more comprehensive analytical framework, capturing noncash
transactions coherently and consistently. It also provides a "common language”
that fiscal analysts can use to develop a consistent approach to handling new,
and often complex, government operations that create challenges in fiscal
reporting and analysis” (International Monetary Fund, 2005: 3-4).

Relativamente ao SECy; ocorre semelhante situagdo, mas com a diferenga
de que desde sempre foi em regime de acréscimo. Este sistema é também
muito importante porque é o sistema para a supervisdo orgamental da UE.

3.2. Limitagoes

Relativamente a emissdo de um Unico conjunto de normas que abranja todos
os sectores institucionais da economia, é expectavel que as mesmas sejam
alteradas com maior frequéncia, na medida em que irdo suportar as
alteracdes associadas, pelo menos, aos trés principais sectores da economia.

O devido processo de normalizagdo contabilistica podera ser mais longo
devido ao maior nimero de actores envolvidos na formulagdo das normas.

A elaboragdo de umas Contas da Administragcdo em base de acréscimo e de
acordo com os restantes principios contabilisticos geralmente aceites podera
gerar alguns problemas de resisténcia por parte de funcionarios publicos e
politicos na assimilagdo de uma nova linguagem, dificuldades adicionais na

10 Este modelo informativo abrange todo o Sector Publico, ou seja, as Administracdes Publicas (S.13 do
SECy5) e as empresas publicas (financeira e ndo financeiras).
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sua utilizacdo como suporte a tomada de decisdo e os gastos associados a
sua producdo e auditoria. Os autores Moll, Chow e Humphrey (2004)
guestionam também sobre a criacdo de valor e utilidade para o Sector
Publico e as dificuldades técnicas associadas a elaboracao de umas Contas
da Administragdo.

No entanto, ndo podemos deixar de referir que a criagdo de umas Contas da
Administracdo representa, no fundo, um significativo salto qualitativo para
a gestdo das finangas publicas e que, face ao contexto em que estas se
encontram, possam servir de elemento catalisador de outras reformas que
induzam maior accountability, maior rigor na gestao dos recursos, maior
equidade intra e intergeracional e maior formagéao e qualificagdo contabilistica.

3.3. Consequéncias

Como nota prévia, importa salientar que nalguns aspectos mais especificos,
as consequéncias seguir elencadas nado inclui o relato financeiro das
sociedades abrangidas pelo n® 4 do Regulamento (CE) n.° 1606/2002, de
19/Jul na medida em que as mesmas colidam com as normas contabilisticas,
tal como publicadas pelo Jornal Oficial das Comunidades Europeias. Ou seja,
as consequéncias dizem respeito as sociedades e restantes entidades e a
normalizacdo contabilistica fora do atrds mencionado art. 4.°.

As consequéncias da adopcdo de uma Contabilidade Sectorialmente Neutra
Modificada podem ser analisadas sobre as seguintes quatro perspectivas:

A) Sobre as entidades normalizadoras

As novas entidades criadas teriam um papel catalisador em todo o sistema de
normalizagdo, porque levaria a uma maior profissionalizagao e especializagao,
i.e., dedicagdo, de parte dos seus membros, a tempo inteiro. Por outro lado,
fariam também parte dessas mesmas entidades elementos de todos os
quadrantes da economia portuguesa, levando a uma maior representatividade
das normas emitidas. As antigas entidades continuariam representadas nessas
novas entidades, com vista a garantir o adequado equilibrio entre a relevancia
e a comparabilidade da informacao financeira para todos os sectores da
economia, com um pensamento contabilistico global. Ficaria perfeitamente
distinguida as funcgbes de regulacao das entidades reguladoras do sector
financeiro das funcdes de normalizacdo contabilistica, porque “the principle
defence of standard-setters is that enhancing financial stability is not the
purpose of accounting” (The Economist, 2008c: 81).

B) Sobre a normalizagdo contabilistica

A criacao de um Unico conjunto de normas contabilisticas levaria, simulta-
neamente, a uma fusdo dos normativos actualmente existentes, com uma
reavaliacdo dos mesmos face as normas da IFAC, do IASB e da UE. Haveria
ainda a necessidade de distinguir as normas, as disposicdes das normas e
os elementos da estrutura conceptual que sdo de aplicagdo geral e as que
sdo de aplicagao sectorial.
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Este processo de criacdo levaria ainda a modificacdo da terminologia. Por
exemplo, na Nova Zelandia as demonstracGes financeiras “Balanco” (“Balance
Sheet”) e “Demonstragdo dos Resultados por Naturezas” (“Income Statement”)
deram origem a “Posicdo Financeira” (“Financial Position”) e a “Desempenho
Financeiro” (“Financial Performance”)!! (Bradbury e Baskerville, 2007).

C) Sobre as entidades emissoras de relato financeiro
C1) Entidades do sector publico administrativo

Dado o impacto que uma reforma orcamental e contabilistica para um
sistema unificado em base de acréscimo tem na arquitectura dos modelos
institucionais e nos papéis atribuidos aos principais actores envolvidos no
ciclo orcamental (Parlamento, Administragdo Publica, Governo e Parlamento,
Sociedade Civil e Presidente da Republica), a sua implementagdo tem
influéncia “nos arranjos institucionais e no equilibrio de poderes ao nivel
politico e administrativo que sdo necessarios ponderar antes da sua imediata
adopcdo. As consequéncias da implementacdo de um sistema unificado vao
para além da sua prépria finalidade e, por isso, pode ser transformado num
instrumento de reequilibrio de poderes dos principais actores que gravitam
a volta do orgamento. A mudanca para um sistema unificado exige, simulta-
neamente, uma mudanga nos arranjos institucionais existentes em cada pais
e dos papéis que cada actor desempenha, devido a complexidade acrescida
da informagao financeira produzida” (Fonseca, 2008: 109).

Lider (2002: 236), avanca com um modelo basico de processo de reforma do
orgamento e contabilidade da Administragdo, assente na percepgao do perfor-
mance gap € na mudancga dos arranjos institucionais para o suprir, como o0s
sistemas legais e politico-administrativos, tal como se apresenta na Figura 4:

Figura 4 - Modelo basico de processo de reforma do orgamento e contabilidade
Informationand National Institutional
Control Needs Arrangements
Actual Budgeting and /T \
AccountingSystem
Perceived >
Performance Gap
Vision " -
Revised Budgeting

and Accounting
System

11 Esta nova terminologia estd também incorporada nos objectivos das demonstragdes financeiras da
estrutura conceptual do IASB e do SNC.
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Para Luder (2002: 236), “to meet the information and control needs of an
efficiency-oriented government as well as the information and accountability
requirements of legislators and the public at large, the vision of a
performance (output) and resource (accrual-based) budgeting and
accounting system seems most appropriate. The components of such a
system are budgets containing outputs (goods, services) linked to cash and
non-cash financial resources appropriated for output production, accrual-
based financial accounts, and management accounts providing information
on actual outputs and costs of government services.”

Acrescenta ainda que, a caminhada para este modelo é varidvel em funcdo
da estratégia de implementagdo, do ritmo de implementacdo e das caracte-
risticas culturais dos paises, como a atitude face ao risco. “A low degree of
risk avoidance results in more fundamental changes, leading to a substitution
of a "new” system for an “old” one and in fast implementation pace. A high
degree of risk avoidance, on the other hand, usually means cautious, gradual
and slow change, in order to secure reversibility, through amendment instead
of substitution whenever possible.” (Lider, 2002: 236-237).

Como o sector publico administrativo portugués tem um sistema dual de
orcamento em base de caixa e contabilidade em base de acréscimo, a priori,
a sua mudanca para um sistema unificado seria mais facil. No entanto, difi-
cilmente tal acontecerd, porque ndo existe um Balanco do Estado. Segundo
o Tribunal de Contas no seu parecer a CGE de 2007 (Tribunal de Contas,
2008: 3) “o Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP), aprovado em
1997 e anunciado como tendo “um significado histérico”, dado representar
“um instrumento indispensavel para dotar o Estado de um sistema de contas
adequado as necessidades de uma Administragdo Publica moderna”, em
2007, dez anos apds a sua aprovacao, continuava por implementar na maior
parte dos organismos publicos. Este adiamento sucessivo constitui um
estrangulamento relevante no processo de melhoria da fiabilidade e
transparéncia das contas publicas, impedindo que a sua relevagdo numa
Optica de caixa seja complementada por uma relevagdo numa Optica de
acréscimo (accrual)”. Por isso, o perceived performance gap de Lider na
Administracdo Publica portuguesa é significativo e vai exigir um esforgo
adicional.

C2) Entidades orientadas para o lucro

Apods a implementacdo do SNC, para este tipo de entidades os efeitos da
mudanca para uma Contabilidade Sectorialmente Neutra Modificada sera
minima porque, em termos globais, os ajustamentos na estrutura conceptual,
nas normas e nas interpretagdes serdao também minimos.

D) Sobre o devido processo (due process) de normalizacao

O maior efeito que surgird com a emissdo de um Unico conjunto de normas
contabilisticas sera no esforgo da harmonizacdo dos procedimentos associa-
dos a emissdo das mesmas.
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4. PERSPECTIVAS FUTURAS

Nao ha duvida que o que se propds nos dois pontos anteriores é um corte
radical com o passado.

No entanto, dado o estadio actual de desenvolvimento do modelo institucional
de normalizacdo contabilistica nacional, ndo se advoga uma estratégia de big-
bang. Muito pelo contrario. Advogamos sim, uma estratégia de step-by-step.
Até porque as recentes iniciativas de normalizacdo contabilistica enquadram-
se perfeitamente no modelo proposto anteriormente, sendo, inclusive, fases
precedentes das que se elencaram no ponto 2.

Assim sendo, para a implementagdao do proposto no presente documento
apontamos como perspectivas futuras as seguintes etapas sucessivas:

i. A adopcao do SNC e continuacdo da implementacao da mudanca para
as NIC no sector bancario e segurador;

ii. A criacdo das Contas da Administracdo no sector publico com os
normativos contabilisticos actualmente vigentes em Portugal;

iii. A criacdo das duas entidades publicas referenciadas no ponto 2.2., por
extingdo/transferéncia de competéncias de entidades actualmente
competentes para o efeito;

iv. A entidade normalizadora teria como prioridade dar sequéncia a adopgao
do SNC e iniciar um trabalho andlogo para o sector publico administrativo,
baseada numa estrutura conceptual previamente construida;

v. A agregacdo das duas estruturas conceptuais e dos varios conjuntos de
normas contabilisticas existentes na economia, num Unico conjunto de
normas contabilisticas, respeitando o conceito de Contabilidade Sectorial-
mente Neutra Modificada.

5. CONCLUSAO

As recentes e avulsas iniciativas de normalizagdo contabilistica em Portugal
levaram a uma situacdo de desarticulagdo entre os normativos contabilisticos
e de ritmos diferenciados de mudanca entre os varios sectores institucionais
da economia, para o qual ndo é indiferente a existéncia de varias entidades
com poderes sobre a mesma.

Tratou-se de uma situacao insustentavel e para o qual exige uma “estratégia
clara para um modelo de normalizacdo contabilistica em Portugal que abranja
simultaneamente o SECy;, as IFRS e as IPSAS” (Fonseca, 2007: 44).

Por isso, o presente documento apresenta uma proposta global para uma
politica publica de normalizagdo contabilistica em Portugal, baseada na
construcdo de uma Contabilidade Sectorialmente Neutra Modificada para toda
a economia.
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A Contabilidade Sectorialmente Neutra Modificada € uma abordagem unifi-
cada a normalizacdo contabilistica dos modelos de informacéao financeira da
microeconomia publica e privada, suportada por uma Unica estrutura
conceptual contabilistica e orcamental que ligasse todos os elementos que
o compdem, mas que também os distinguisse, quando necessario, em
funcdo dos objectivos de cada modelo e que assegure a necessaria coeréncia
vertical com as Directivas Contabilisticas da UE e com os referenciais
contabilisticos do IASB e do IPSASB, adaptados a economia portuguesa,
através de um Unico conjunto de normas contabilisticas. Para a sua imple-
mentacdo, seriam criadas duas entidades distintas (uma de policy e outra de
administragdo), que agregando as competéncias de normalizagdo das
restantes entidades, definiriam a estratégia, supervisdo e concretizacdao do
modelo de normalizacdo contabilistica para a economia portuguesa.

N&o se trata de uma proposta de big-bang, mas antes uma proposta passivel
de integrar os recentes movimentos de normalizacdo contabilistica nacional
e internacional e concretizdvel step-by-step, numa visdo a implementar
durante a préxima década.

Seria, provavelmente, a maior reforma do Estado, da Administracdo Publica
e do resto da economia, contribuindo decisivamente para uma maior cultura
de accountability e de rigor na gestdo dos recursos publicos e na alocagao
dos recursos na economia portuguesa. Como a informacdo financeira nao é
neutra, a decisdo sera sempre politica.
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O capitulo dedicado a auditoria informatica conta com trés textos que
mostram as maiores preocupacgdes entre os profissionais de controlo:

e Standards internacionais relacionados com controlo interno na
perspectiva dos sistemas de informacao;

e A necessidade da Auditoria Forense e o papel de “Computer Forensics”;

e Testes de penetracdo de redes e servidores no ambito de auditorias
de seguranca.

As alteracdes decorrentes do uso de meios electrénicos e de suportes de
informacao electrdénicos obrigam a repensar o conceito e as formas de avaliar
o controlo interno das organizagdes, especialmente em aspectos afectados
pela tecnologia, dos quais se destacam:

e A desmaterializacdo das transacgbes que condiciona negativamente
a fiabilidade dos dados e dos documentos;

e As novas missodes de auditoria de sistemas de informacao ou auditoria
informatica que obrigam a utilizacdo de instrumentos adaptados ao
ambiente onde essa auditoria se executa;

e As competéncias necessarias ao auditor de sistemas de informacdo
que evoluem continuamente;

e As cinco componentes de controlo interno que se mantém imutaveis
mas ndo tém o mesmo tratamento quando sdo perspectivadas nos
circulos tecnoldgicos que as condicionam actualmente;

As normas técnicas de boas praticas ou standards relacionados com as
Tecnologias de Informacdao e Comunicagdo evoluiram para acompanhar a
nova realidade dos sistemas de informacdo e estdao a ser adoptadas por
muitas organizagdes. Estes novos standards técnicos ilustram procedimentos
aceites generalizadamente que podem ser usados em auditoria como
referenciais para avaliacdo comparativa de conformidade e controlo dos
sistemas de informacao e procedimentos instituidos.

A pratica da auditoria em ambiente de processamento electrénico de dados
fez emergir a utilidade dos standards técnicos internacionais que foram
entretanto surgindo e que estdo relacionados com os sistemas de infor-
macado. A utilizagcdo destes standards técnicos aparece como incontornavel
na avaliacdo de controlo interno em auditoria informatica.
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Em segundo lugar, publicamos um texto sobre as questdes legais rela-
cionadas com a responsabilizacdao dos intervenientes nas transacgdes
electrénicas que trazem grandes interrogagdoes. Nunca como hoje, se
reconhece tanta importancia a Auditoria Forense e a um dos seus ramos
denominado por Computer Forensics. Os dados e os sistemas das
organizagoes estdo cada vez mais informatizados e os auditores tém mais
dificuldade em acedé-los. Por tudo isto, ha que encontrar novos métodos
de deteccdo e responsabilizacdo recorrendo as Tecnologias de Informacdo.

Sado abordadas questdes muito actuais, como a relacao entre a Auditoria
Financeira e a Auditoria Forense, a especializagdo dai decorrente, os Sistemas
de Informacdo, a investigacao electrénica, a recuperagdo e reconstrugao de
dados e a legislagao como condicionante.

A auditoria tradicional tem sofrido uma consideravel evolugdo ao longo dos
tempos. Uma das actividades considerada como primaria da Auditoria
Financeira, a de deteccdo de fraude, deixou de ser da sua responsabilidade.
No entanto, os stakeholders das organizagdes preocupam-se com esse facto,
principalmente no contexto actual, e exigem novas formas de actuagdo nao
s6 aos auditores internos mas também aos auditores externos.

Com esse intuito, a Auditoria Forense tem vindo a ganhar um grande relevo
ao longo dos anos e mundialmente é vista como uma das poucas formas de
combater o crime, ndo s6 no ambito econémico-financeiro, mas em quase
todas as areas técnico-cientificas.

Finalmente, apresentamos neste capitulo um trabalho sobre testes de
penetracdo de redes e servidores no ambito de auditorias de seguranca
informatica. As tecnologias de informagdo e comunicacdo (TIC) constituiram-
-se numa infra-estrutura crucial de suporte as actividades organizacionais.
Muitos dos sistemas informaticos estdo actualmente ligados a internet de
forma a possibilitarem a sua utilizagdo a qualquer hora e em qualquer ponto
do mundo.

Para que as infra-estruturas informaticas possam ter um nivel de seguranga
adequado é necessario que seja exercida sobre elas uma vigilancia continua.
Neste contexto, os testes de penetragdo de redes e servidores podem ajudar
a identificar vulnerabilidades e a propor acgdes de correcgao.
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Resumo

Sao analisadas as alteracdes decorrentes do uso de suportes de informacao
electronicos e a utilidade dos standards técnicos internacionais relacionados
com os sistemas de informacao na avaliagdo de controlo interno em auditoria
informatica.

As normas técnicas de boas praticas ou standards relacionados com as
Tecnologias de Informacgdo e Comunicagdo evoluiram para acompanhar a
nova realidade dos sistemas de informacdo e estdao a ser adoptadas por
muitas organizacdes. Estes novos standards técnicos ilustram procedimentos
optimos aceites generalizadamente que podem ser usados em auditoria
como referenciais para avaliagdo comparativa de conformidade e controlo
dos sistemas de informacdo e procedimentos instituidos.

Palavras-Chave: standards; auditoria informatica; desmaterializagdo; controlo
interno.
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1. INTRODUGAO

A desmaterializagdo das transacgOes afectou as metodologias de auditoria
em toda a extensdo porque, além dos suportes de informacgdo, os proce-
dimentos executados nos processos organizacionais da cadeia de valor das
organizacdes deixaram de ser manuais e passaram a ser executados por
software.

A avaliacdao de controlo interno é feita hoje [2010] de forma diferente do
que se fazia ha vinte ou trinta anos. Antes da automatizagdo era suficiente
analisar a documentacdo e perguntar aos empregados o que faziam para
conhecer os circuitos da informacdo e os procedimentos instituidos numa
organizacgao. Por vezes, os impressos usados constituiam um bom ponto de
partida para conhecer a ramificacdo dos circuitos através das copias e as
responsabilidades através das assinaturas.

Hoje é necessario avaliar os meios electronicos associados ao processamento
de informacao relativa aos procedimentos automaticos. Isto &, os circuitos
de comunicagdes, os repositorios, o software e o hardware passaram a ter
significado funcional em auditoria. Os circuitos, os procedimentos e as
responsabilidades, ndo estdo documentados. Estao embebidos em software
que é impossivel ler na grande maioria das vezes.

As normas técnicas de boas praticas ou standards relacionados com as
Tecnologias de Informacdo e Comunicagao evoluiram para acompanhar essa
nova realidade dos sistemas de informacdo e estdo a ser adoptadas por
muitas organizacGes. Estes novos standards técnicos ilustram procedimentos
Optimos aceites generalizadamente que podem ser usados em auditoria
como referenciais para avaliacdo comparativa de conformidade e controlo
dos sistemas de informacdo e procedimentos instituidos.

Este texto pretende mostrar a utilidade dos standards técnicos na auditoria,
especialmente na avaliagdao de controlo interno em ambientes de processa-
mento electrénico de dados. Ndo se pretende isolar a auditoria de sistemas
de informacgao dos restantes tipos de auditoria. De facto, qualquer auditoria
deve incluir desenho, analise e avaliagdo de sistemas de informagdo porque
nao podemos avaliar controlo interno sem conhecermos o ambiente onde a
informacdo nasce e é utilizada.

2. HA GRANDES ALTERACOES NO AMBIENTE DE CONTROLO INTERNO E
NA FIABILIDADE DOS DOCUMENTOS

A desmaterializagao condicionou a fiabilidade dos documentos, quer estejam
sobre papel ou sobre suportes electronicos. Hoje, é tdo facil reproduzir
documentos sobre papel a partir de dados armazenados em suporte
electronico que ndo podemos aceitar como fidvel um documento em papel
sem analisar os circuitos dos dados que o produziram e o préprio papel.
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Antes da generalizacdo dos suportes electronicos era mais dificil reproduzir
documentos, as fotocopiadoras tinham limitagdes de cor e de composicdo,
por isso era aceite a sua fiabilidade sem objecgdes.

Por esta razdo e porque os meios tecnoldgicos trouxeram nebulosidade sobre
os dados ou documentos em circulagdo ou armazenados, temos de determinar
a sua fiabilidade antes de os utilizar em auditoria. Podemos encontrar quatro
situacdes, seguindo uma metodologia de analise de controlo interno em
ambientes tecnoldgicos através da avaliagdo dos controlos gerais, aplicacionais
e de utilizacdo:
e Dados fiaveis: Com base nos testes e analise efectuados concluimos
que os dados sdo suficientemente crediveis para serem usados nos
objectivos da missao de auditoria;

e Dados nao fiaveis mas utilizaveis: os resultados dos testes
efectuados aos circuitos mostraram uma taxa de erros que levanta
duvidas quanto a validade dos dados. Contudo, quando estes dados
sdo vistos em contexto com outra evidéncia disponivel, as opinides,
conclusdes e recomendacgles extraidas através deles sdo validas;

e Dados ndo fiaveis nem utilizaveis: os resultados dos testes
efectuados aos circuitos e aos dados mostraram uma taxa de erros
que levanta duvidas quanto a sua validade. Como os objectivos da
missdo requerem afirmagdes especificas baseadas nestes dados e
ndo existe evidéncia adicional suficiente, somos incapazes de produzir
projeccoes especificas, conclusdes ou recomendacdes;

e Fiabilidade nao determinada: Nao estabelecemos a fiabilidade
destes dados por isso, somos incapazes de produzir projeccbes
especificas, conclusGes ou recomendagdes baseadas nestes dados.

2.1. A desmaterializacdao das transaccdes condiciona a fiabilidade
dos dados

A desmaterializacdo das transacgoes resultou da alteracdo dos suportes de
informacgdo e dos procedimentos usados nos processos organizacionais.

A recente evolugao dos meios informaticos, o seu preco cada vez mais baixo,
a chegada de recursos humanos melhor preparados e mais jovens as
empresas, juntamente com a experiéncia entretanto adquirida facilitaram a
descoberta de uma infinidade de possiveis aplicagdes para os computadores
e para o respectivo software.

Um dos aspectos mais interessante da desmaterializacdo das transacgoes é
a evolugao dos suportes de informagao ao longo dos anos e a passagem dos
procedimentos manuais para software. Entendemos por suportes de
informagdo todos os meios que guardam informacgao.

Ha uma sequéncia histdrica na utilizagdo dos diferentes suportes de infor-
macdo, por exemplo: Pedra, Madeira, Pele, Pano, Papel, Fita Magnética,
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Disquete, Disco Magnético, Disco Optico, etc. formam uma sequéncia natural
assente em motivos perfeitamente identificaveis e onde a sucessdo nunca é
absoluta.

Ainda usamos a pedra como suporte de informagao! Quando um escultor
como Cutileiro desenha as mulheres, os montes e os sobreiros alentejanos
em pedra, esta a transferir informagao de si proprio, relativa ao seu sentido
artistico, para a pedra. Para este artista a pedra é o melhor suporte de
informagao do mundo!

E verdade que a maior parte das organizagoes estardo ainda ‘enroladas’ em
papel. Os especialistas em tecnologias de informacdo, dirdo que é apenas
uma questdo de tempo e dinheiro, até ao predominio do suporte electrénico.

O papel é um caso estranho e persistente. Até a pouco tempo, acreditava-
se que o aparecimento dos computadores iria reduzir drasticamente a
quantidade de papel utilizada na maior parte das organizagGes. Os escritorios
electronicos, cada vez mais sofisticados, permitem trocar informacdo em
grandes quantidades e a grande velocidade, sem necessidade de papel e de
mensageiro. Mas ndo foi exactamente assim, o papel ainda é rei em muitas
organizacdes porque os meios electrénicos facilitam a producdo de papel.

2.2. A evolugao dos suportes de informagao condicionou a fiabilidade
e controlo dos documentos

A analise de diversos factores como o Peso, a Transportabilidade, a
Fiabilidade, a Facilidade de Gravacdo, o Espaco Ocupado, a Durabilidade, a
Segurancga Contra Acessos Indevidos, a Densidade, a Rapidez de Acesso e
a Atitude Psicoldgica dos utilizadores mostra que os suportes electronicos
ocupardo o primeiro lugar no futuro e vao alterar os métodos de trabalho em
auditoria. As vantagens e desvantagens de cada um dos suportes acabam
por pesar nas decisGes da industria e dos consumidores na sua escolha.

O peso condiciona a deslocagao de grandes quantidades de documentos em
suporte de papel, mas ja ndo condiciona o transporte em suporte electrénico.
E facil deslocar milhares de documentos através do globo por meios
electrénicos e fazé-los aparecer num local especifico no momento mais
oportuno. O auditor pode consultar documentos a distédncia, mas quanto
mais longe dos factos mais cuidado deve ter na certificacdo desses
documentos porque had mais probabilidade de erros.

A Transportabilidade tem evoluido de uma forma incrivel e condicionou o
significado de “local de emissdo” e de “momento de emissdo” de um
documento. O local e momento de emissdao sdo agora mais dificeis de
determinar pelos auditores de sistemas de informagdo. Os documentos
podem chegar a um local através das telecomunicacées onde poderdo ser
impressos mais perto dos pontos de distribuicao ou simplesmente mantidos
em suporte electronico por quem os recebe.
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Outro dos aspectos a ter em conta é a Fiabilidade Reconhecida de cada um
dos suportes da informagdo. Diz-se que escrever em suportes magnéticos é
como escrever na areia. De facto podemos escrever por cima do que esta
escrito num suporte electronico, apagar, escrever de novo e ainda
continuamos a ler sem problemas. Que maravilha de suporte! O auditor fica
sem saber se os dados s3o o que parecem e se correspondem as transacgdes
efectivas que sao objecto da missao de auditoria.

A Lei Portuguesa considera o microfilme como prova porque este nao admite
ser regravado, os suportes sé serdo Uteis no futuro como prova mediante o
preenchimento de condicdes seguras de armazenamento.

O papel é aparentemente mais seguro, a menos que tenha sido escrito a
lapis, podemos sempre identificar o efeito da borracha ou do corrector. Com
efeito, a prova que é constituida pelo facto de o papel ndo deixar apagar
sem vestigios, ndo pode ser obtida nos suportes magnéticos se os
documentos ndo tiverem assinatura electréonica. Uma folha de papel, um
DVD-R, um CD-R ou um microfilme ndo sdo directamente alteraveis, mas
podemos transpor o seu contelido para um suporte magnético, altera-los ai
e gravar de novo outro papel, DVD-R, CD-R ou microfilme.

A Facilidade de Gravacao pode medir-se pelos instrumentos e habilidade
necessarios no processo de escrita. Numa pedra podemos escrever com
outra pedra, na madeira com um instrumento ligeiramente mais complexo,
mas num suporte electrénico exige-se um equipamento electrénico. Se
olharmos para a histéria podemos concluir que a medida que os suportes de
informagdo evoluem, os instrumentos de escrita e leitura sdo cada vez mais
sofisticados tal como as metodologias de auditoria.

A Durabilidade dos suportes de informagdo sempre preocupou as organiza-
coes e é muito importante para a auditoria. O FAX, um meio de comunicagao
tdo divulgado, comegou por ser impresso por acgdo térmica que tinha uma
durabilidade de poucos meses. Uma informagdo importante, como a prova
de um compromisso, por exemplo, obtida a partir de um FAX deste tipo e
guardada cuidadosamente durante anos, podia revelar-se uma desagradavel
surpresa no momento de ser usada.

Tomando em conta as inumeras noticias recentes sobre pirataria de
informacdo, a seguranca contra acessos indevidos parece ter vindo a evoluir
a medida que os suportes da informagdao se vém modernizando. Um
documento de papel ou de pele guardado num cofre pode considerar-se
seguro se o codigo da fechadura ndo tiver sido divulgado. Mas um texto em
suporte magnético, encriptado e colocado no disco de um computador pode
dizer-se que é igualmente seguro se os acesos forem condicionados. Por
outro lado, a dimensdo dos suportes electrénicos permite arrumar grandes
quantidades de informacdo em cofre tornando-as duplamente seguras.

A possibilidade de guardar grandes quantidades de informagdo numa pequena
superficie, vulgarmente designada por Densidade de gravacdo, tem evoluido
extraordinariamente. Desde a pedra até aos suportes electrénicos, a quanti-

162



STANDARDS INTERNACIONAIS RELACIONADOS COM CONTROLO INTERNO
NA PERSPECTIVA DOS SISTEMAS DE INFORMAGAO

dade de informacdo que podemos gravar sobre uma dada superficie é incrivel-
mente maior. Os suportes electronicos colocam nas maos do auditor milhGes
de transacgdes quando estdo gravadas em base de dados desde que este
possua as competéncias adequadas para seleccao e extraccdo de dados.

Grandes quantidades de informagao costumam condicionar a Rapidez de
Acesso porque o tempo de busca é maior. Os meios ao dispor do auditor
evoluiram igualmente de forma estrondosa. A rapidez com que se podem
colocar milhares de caracteres no ecrd nao tem muitas semelhangas com a
lentiddo do processo tradicional de obter dados a partir do papel como
procurar o livro de registos, abrir e encontrar a pagina desejada. As
facilidades de pesquisa oferecidas pelos softwares sdao impressionantes e
vieram facilitar o trabalho de auditoria.

Assim, podemos afirmar que a desmaterializacdo das transacgdes afectou as
metodologias de auditoria em toda a extensdo porque, além dos suportes de
informacao, alguns procedimentos executados nos processos organizacionais
da cadeia de valor das organizagdes deixaram de ser manuais e passaram
a ser executados por software.

Em sintese, podemos apontar varias alteracdes que afectam os métodos de
trabalho, as metodologias, os proprios documentos e o ambiente de trabalho
do auditor.

METODOLOGIAS

e Os principios de controlo interno sdo validos em todos os sistemas,
guer sejam manuais, mecanicos ou electréonicos mas tém de ser
avaliados com instrumentos diferentes em sistemas electrdnicos;

e Os procedimentos deixaram de ser manuais e passaram a ser
executados por software. O auditor tem de observar a infraestrutura
de comunicacdes, o software envolvido (Sistema operativo, SGBD,
Programas, ...), o Hardware e as pessoas que intervém na operacdo
do sistema;

e Os circuitos de informagdo estdao submersos em tecnologia e sdo
desconhecidos das pessoas que intervém nas transacgoes;

e Ha tecnologias adicionais que obrigam ao uso de conhecimentos,
técnicas e procedimentos diferentes em qualquer das fases da
auditoria, embora o modelo conceptual de abordagem se mantenha;

DOCUMENTOS

e O suporte electronico tende a evoluir para ser mais usado nos
documentos;

e A autenticidade do documento depende da assinatura electrénica

e Os meios de escrita e leitura dos documentos sdo mais sofisticados,
deixaram de ser apenas o lapis ou a caneta;

e O meio de circulagdo dos documentos ja ndo é apenas o avido, o
carro ou o carteiro mas também o fio telefénico ou o espaco;
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A copia dos documentos é milhares de vezes mais rapida e mais facil
do que em papel;

0O armazenamento dos documentos foi extraordinariamente facilitado;

Os meios de pesquisa de conteldos relevantes para a auditoria sdo
rapidissimos e eficientissimos;

Os documentos podem deixar vestigios e podem ser seguidos através
da rede e dos servidores;

Foi dificultada a possibilidade de seguir os registos de uma transacgao
desde a sua ocorréncia até ao montante reflectido nas demonstragoes
financeiras ou em documento final idéntico (Efeito no AUDIT TRAIL);

Os mecanismos de controlo do ciclo de processamento nos servidores
e nas bases de dados nem sempre estdo activos de forma adequada
e por isso ndo registam os acessos e outros acontecimentos em /og.

A documentagdo tende a ficar dispersa por varios locais de input
devido as facilidades de transporte electréonico dos dados;

Auséncia de documentos de input devido ao registo directo das
transacgdes no ecra;

Encontram-se por vezes totais de razdo contabilistico acumulados
sem valores parciais, por razdes de economia de espaco, dificultando
a identificagdo dos momentos subjacentes a transacgao.

TRABALHO DO AUDITOR

Ajuda a Auditoria — economia de tempo (ex: auto de declaragdes pode
ser feito, alterado e assinado logo no momento);

Elaboracdo de relatério é mais rapida e este é mais facil de alterar;

Os testes substantivos podem ter mais volume de dados: possibi-
lidade de abranger uma amostra estatistica alagada. Pode reduzir a
probabilidade de erro nos testes substantivos. Facilidade de analise;

A seleccdo de amostras é mais facil com base em valores ou outros
atributos em cada rubrica;

No controlo interno - se os perfis estiverem bem elaborados e se forem
registados nos dados no momento de autorizagdo os sistemas sao mais
fiaveis;

Os papéis de trabalho e o arquivo sdo mais facil de lidar;

Melhora o planeamento de auditoria porque temos acesso a mais
informacdo e podemos obter elementos a distancia;

Nos testes substantivos, as diferencas decorrem dos meios envolvidos
no sistema auditado e nos instrumentos utilizados pelo auditor. O
auditor pode copiar o software do sistema e os respectivos dados e
reprocessar algumas ou todas as transacgoes;

A pratica de amostragem € mais facil, tal como a verificacdo de atributos
nos documentos electrdnicos.
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2.3. A assinatura electrénica é indispensavel

A utilizagdo da assinatura electronica nos documentos gravados em suporte
electrénico é indispensavel e para avaliacdo da responsabilidade pelas
transaccdes em missdes de auditoria.

Qualquer documento tem elementos comparaveis: como o contetido, meio
de transporte, linguagem entendida pelo emissor e pelo destinatario, codifi-
cagao das ideias do emissor numa linguagem, descodificacdo da linguagem
da mensagem para informagdo no destinatario. Contudo, ha muitos aspectos
nas mensagens electrénicas que as distinguem dos documentos sobre papel.

Em linguagem muito simples, podemos dizer que um documento electrdénico
ndo assinado é semelhante a um postal comum enviado nas piores condicdes
e sem envelope. O remetente é incerto, o contetido pode ser alterado e lido
por terceiros no caminho.

O Decreto-Lei n.2 290-D/99, de 2 de Agosto regula a validade, eficacia e valor
probatério dos documentos electrénicos, a assinatura electrénica e a activ-
idade de certificagdo de entidades certificadoras estabelecidas em Portugal.
Foi compatibilizado com a Directiva n.© 1999/93/CE, do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 13 de Dezembro, através do Decreto-Lei n.© 62/2003, de
3 de Abril. A assinatura electrénica é "resultado de um processamento
electrénico de dados susceptivel de constituir objecto de direito individual e
exclusivo e de ser utilizado para dar a conhecer a autoria de um documento
electrdénico”.

Foram definidos naquele diploma legal trés tipos de assinatura: assinatura
electrénica; assinatura electréonica avancada, e assinatura electrdnica
qualificada. Esta Ultima versdo de assinatura tem forca probatdria de
documento particular assinado, nos termos do art® 376° do Cddigo Civil,
enquanto as restantes modalidades de assinatura electronica sdo livremente
apreciadas pelo tribunal em caso de litigio.

Através da utilizagdo da assinatura electrénica conseguem-se implementar
as figuras de Autenticacdo, Integridade e Nao-repudio. Com efeito, a assi-
natura electrénica pode:

e Autenticar a identidade de quem assinou os dados (um documento é
um conjunto de dados) - assim poder-se-a confirmar quem parti-
cipou numa determinada transacgao, e se essa transacgao foi ou nao
forjada por alguém;

e Proteger a integridade dos dados - assim poder-se-a saber que a
mensagem recebida ndo sofreu alteracdes, quer acidental, quer mali-
ciosamente;

e Provar a posteriori quem participou numa transaccao (uma figura deno-
minada ndo-repudio) - assim ninguém pode negar que ndo assinou
determinado documento, uma vez que sO ele tem a assinatura
(cédigo).
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Se a assinatura electrénica for usada com encriptacdo, obtemos também a
confidencialidade — o contelido ndo é acessivel aos olhos alheios porque
circula encriptado (tem envelope, ndo é um simples postal).

Nem todos os actos exigem assinatura reconhecida, nem todos os documentos
electrdnicos precisam de assinatura electrénica, mas se ha interesse em dar
autenticidade aos documentos deve ser usada a assinatura electrdnica.

2.4. Novos problemas de conservagcdao e armazenamento

A conservacao e armazenamento dos documentos electrdnicos, dos sistemas
gue os processam e de informacdo técnica sobre eles, tem uma grande
importancia para a auditoria. Os principios de controlo interno sugerem
requisitos de armazenamento como:

e A execucgdo de controlos que assegurem a integridade, exactidao e
fiabilidade do armazenamento;

e A execucdo de funcionalidades destinadas a prevenir e detectar a
criacdo, alteracao, destruicdo e deterioracdo dos registos armaze-
nados;

e A avaliacdo regular do desempenho do sistema electréonico de arma-
zenamento, nomeadamente através da realizacdo de verificagGes
periodicas aos documentos registados;

e O funcionamento de um sistema fidvel de recuperacao dos dados em
caso de incidente, testado regularmente;

e A capacidade de reproducdo de cdpias legiveis e inteligiveis dos dados
registados.

A auditoria de sistemas electrénicos é mais complexa mas pode ser mais
eficaz porque pode usar metodologias e tecnologias mais eficientes sobre
dados armazenados. Com efeito, o auditor pode testar os sistemas dos
clientes, entre outras iniciativas com objectivos muito abrangentes, designa-
damente:

e Comparar o sistema de informagdao em funcionamento com aquele
que foi previsto;

e Verificar os controlos internos, procedimentos de seguranga e
respectiva documentagao, de acordo com as normas legalmente
aplicaveis;

e Avaliar o hardware, software e procedimentos;

e Identificar os emissores e receptores de documentos por circulari-
zagao;

e Confirmar a integridade, disponibilidade, autenticidade dos documentos
emitidos e recebidos;

e Efectuar cruzamento de informagdo relativa a emissores e receptores
de documentos equivalentes transmitidos por via electrénica.
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e Determinar se o sistema identifica e regista todas as operacdes
validas, se descreve detalhadamente com datas as transacgles, se
valoriza adequadamente as transaccoes, se fixa o periodo de tempo
em que a transacgao ocorreu e se apresenta adequadamente as
transacgbes nas demonstragdes financeiras ou noutros documentos
de sintese.

e Determinar se houve autorizagao adequada de transacgdes e activi-
dades, e suficiente segregacao de fungdes. Se o desenho e utilizacdo
de documentos sdo adequados. Se ha testes independentes sobre
desempenho e adequada valorizagcdo de montantes registados.

O armazenamento ou arquivo de dados é um problema complexo que tem
vindo a avolumar-se sem solucdo a vista. Todas as normas de arquivo, ou
quase todas as que existem actualmente, foram concebidas e desenhadas
para papel e ndo se ajustam a documentos electrénicos.

A escolha de um determinado formato electrénico tem consequéncias no
futuro relativamente a possibilidade de leitura. Os documentos em suporte
de papel sdo duraveis em arquivo e a sua leitura pode ser feita apds
cinquenta ou cem anos porque dispensa instrumentos de leitura, mas a
leitura de documentos electrénicos nado é tao simples.

A maioria dos documentos actuais estd em base de dados, em formato DOC,
XLS, PDF, TIF, TXT e outros semelhantes que podem nao ser lidos daqui a
cem anos se nao forem salvaguardados os instrumentos de leitura. Refiro-
me ao hardware e software usado para os criar, bases de dados, sistemas
operativos e outro software de Office. Com a evolugdao do hardware e do
software, provavelmente daqui a alguns anos ndo conseguiremos ler os
documentos que hoje estdao em base de dados ou em Office.

Para armazenar em arquivo um documento electrénico podemos seguir
varios caminhos:

e Guardar os dados em formatos da base de dados que os criou. Neste
caso devo guardar também o hardware e os softwares associados
(sistema operativo, de base de dados, etc);

e Exportar os documentos ou os dados para formato DOC, XLS, PDF,
TIF, TXT ou outros semelhantes. Neste caso devo guardar também o
hardware e os softwares que tratem estes formatos;

A cronologia, outra das funcionalidades importantes dos sistemas electroni-
cos, € sempre indispensavel quando existe a possibilidade de alteragées
sobre dados electronicos acumulados automaticamente. Nao havendo dados
de cronologia, pode fazer-se um estorno contabilistico sobre um langamento
que ainda ndo existe no diario de transacgGes ou alterar-se um registo que
ainda ndo existe num sistema de destino.
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2.5. As novas missoes de auditoria de sistemas de informacao

Na terminologia portuguesa o conceito de auditoria informatica é equivalente
ao de Auditoria de Sistemas de Informacao. Ndo faz sentido tratar a auditoria
informatica de forma independente dos sistemas de informagdo porque
praticamente todos usam informatica e ndo é possivel desenhar circuitos de
informacdo e autorizagdes de consulta, registo, alteracdo ou eliminacao sem
considerar aqueles meios de suporte da informacdo. As comunicagoes, o
hardware e o software fazem parte dos sistemas de informagao da actua-
lidade.

A Auditoria de Sistemas de Informacdo consiste num exame sistematico e
independente de acordo com os Standards de Auditoria (de SI) Geralmente
Aceites, cujo objectivo é averiguar se os critérios de informagao sao
cumpridos, se as actividades desenvolvidas e recursos aplicados em
determinada organizagao estao de acordo com as disposicOes estabelecidas
previamente ou com os Standards e Boas Praticas relevantes.

O trabalho do auditor de sistemas de informagao desenvolve-se normalmente
num ambiente desconhecido submerso em tecnologia e destina-se especial-
mente a eliminar ou reduzir o risco de errar na emissao de opinidao sobre os
sistemas de informagdo auditados.

0O esquema seguinte ilustra a arrumacgdo submersa dos sistemas de informa-
cdo dos dados pelos trés niveis e respectivas categorias de controlos.

Figura 1 - Posicionamento dos sistemas de informagcao e metodologia
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Alguns autores arrumam os controlos apenas em duas categorias, controlos
gerais e controlos aplicacionais nao destacando os controlos de utilizagao.
Optamos por destacar os controlos de utilizagdo porque tratam do compor-
tamento das pessoas que consideramos extremamente importante para o
controlo. Se um controlo disparar um aviso e um utilizador dos sistemas nao
Ihe ligar estamos perante um problema sério para todo o sistema de controlo.
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Em sintese, seguindo as metodologias dos CISA!, podemos identificar varios
dominios de intervencdo no ambito da auditoria de sistemas de informacédo
como se descreve a seguir:

Gestao, Planeamento e Organizacdo dos SI: Avaliar a estratégia, politicas,
standards, procedimentos e praticas relativas a gestdo, planeamento e organi-
zagao dos sistemas de informacao.

Insfraestrutura Tecnoldgica e Praticas Operacionais: Avaliar a eficacia
e eficiéncia da implantacdo e gestdo corrente da insfraestrutura tecnoldgica e
praticas operacionais para certificar que suportam adequadamente os
objectivos de negdcio da organizacdo. Tendo em conta a dependéncia da
grande parte das organizagdes dos meios tecnoldgicos, tornou-se indispen-
savel a avaliacdo periddica da insfraestrutura e das praticas operacionais de
manutencdo.

Proteccao de Activos de Informacgao: Avaliar a seguranca da infraestrutura
de software e ambiental nas tecnologias de informacdo para certificar que
satisfaz os requisitos organizacionais de negocio e salvaguarda os activos de
informacdo contra uso nao autorizado, divulgacdo, modificacdo, danificagcao e
perda. As facilidades de comunicacdo e de acesso a redes e sistemas tornou
este dominio muito importante para qualquer organizacao.

Recuperacao de Desastres e Continuidade de Negocio: Avaliar o
processo para desenvolvimento e manutencao de planos documentados,
comunicados e testados para a continuidade das operacGes de negdcio e do
processamento de sistemas de informacao em casos inesperados de falha de
funcionamento.

Dada a enorme difusdo da tecnologia nas empresas e a sua falibilidade
quando aplicada sem critérios de seguranca, este dominio € um dos mais
importantes actualmente.

Desenvolvimento de Sistemas Aplicacionais, Aquisicdao, Implantacao
e Manutengado: Avaliar a metodologia e processos pelos quais o desenvol-
vimento de sistemas aplicacionais, aquisicao, implantacdo e manutencgao sao
levados a cabo, para certificar que cumprem os objectivos de negdcio da
organizagdo. Como os processos funcionais foram substituidos por software
e passaram para dentro dos computadores, tornaram-se num ponto critico
para as organizagdes. Por outro lado, o software é um produto que nunca sai
perfeito a 100%, exige manutengao correctiva e preventiva aliada aos
ajustamentos funcionais que as organizagdes vao tendo ao longo da sua vida.

Avaliacdo de Processos de Negocio e Gestdao de Risco: Avaliar os
sistemas de negdcio e processos para assegurar que os riscos sdo geridos
de acordo com os objectivos de negdcio da organizagdo. A aplicacdo da
tecnologia foi uma oportunidade para afinar processos de negdcio e avaliar
0 seu risco.

1 CISA = Certified Information Systems Auditor.
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2.6. Competéncias necessarias ao auditor de sistemas de informacao

O papel teve os seus dias de ouro, continuara a ter alguma importancia,
mas devera sair progressivamente do lugar de destaque que ainda ocupa.
Em consequéncia, o futuro serd mais facil para os auditores que disponham
de competéncias para trabalhar sobre os suportes electrénicos.

Estd em causa a pratica efectiva de metodologias de auditoria informatica
na accdo de auditoria, que exige competéncias especificas para além
daquelas que sdo tradicionalmente reconhecidas ao “auditor de papel”.

Ha pontos de convergéncia em todos os tipos de auditoria. Praticamente
todos os tipos de auditoria incluem a utilizacdo de componentes comuns de
metodologia na aplicacdo de standards profissionais e técnicos e na avaliagao
do Controlo Interno dos processos relevantes para a informacgao auditada.

Controlo interno é desenhado para proteger a organizagdo, salvaguardar o
patriménio e a informacgdo, e manifesta-se na estrutura dos processos da
propria organizacdao, nos métodos adoptados, nos procedimentos de cada
uma das actividades.

Como é sabido, as metodologias de auditoria assentam numa sucesséo de
trés fases:

e O planeamento onde se conhece 0 negdcio, o0 ambiente e se definem
os testes a efectuar para recolha de evidéncia;

e A execucgao, onde se faz a obtencao de evidéncia para fundamentar
a opinido final com a aplicacdo de standards técnicos, questionarios
ou outros instrumentos desenhados para a avaliagdo do controlo
interno e onde se faz a andlise substantiva de dados mais ou menos
exigente em fungdo do nivel de controlo existente;

e Finalmente, o relato onde se procede a elaboracdo do relatério com
emissao de opinido (parecer do auditor).

Como facilmente se depreende, a avaliacdo de controlo interno efectuada na
segunda das trés fases referidas, deve ser feita por quem é competente
depois de conhecer os meios associados aos sistemas de informagdo. Ha
também necessidade de manter o know-how nas entidades que auditam
outras de forma sistematica porque é muito caro fazer a avaliagéo de
controlo interno partindo do zero sempre que é necessario emitir um parecer.

Ainda que actualmente se defenda, numa éptica de anadlise de custo-bene-
ficio no curto prazo, que é preferivel contratar servigos externos para cobrir
esta necessidade de conhecer os sistemas de informacdo para avaliar o
controlo interno, existem pelo menos trés razGes que aconselham alguma
prudéncia nessa abordagem:

e Quem contrata servigos deve saber sempre o que esta a contratar
(por exemplo uma entidade responsavel pelo controlo financeiro, ndo
deve depender de outra para saber o que deve contratar para
executar a sua missao);
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e O auditor responsavel pela opinido emitida deve primeiro entender /
compreender / conhecer, para depois saber valorizar o que lhe é
transmitido (isto €, mesmo que alguém contrate os servigos
especializados por ele, isso ndo dispensa a capacidade técnica para
os integrar na sua opiniao);

e Os servigos contratados externamente sdo, em regra, extremamente
caros e o conhecimento adquirido com cada intervengdo perde-se,
porque fica no exterior da organizagdao, ndo sendo possivel a sua
reutilizacdo em idénticas acgdes de auditoria no futuro.

Os tipos de negédcio e as variedades de organizacdao dos sistemas de
informacdo sdo infinitos. Naturalmente que o sistema de informagdo de uma
determinada organizacdo pode ter sido construido de base tendo em conta
todas as exigéncias do controlo interno e ndo incluir qualquer equipamento
informatico. Também podemos ter uma organizagdo com o seu sistema de
informagao perfeitamente informatizado mantendo igualmente todas as
exigéncias do controlo interno.

O primeiro problema é a complexidade associada aos sistemas. Como é facil
de entender, cada um dos momentos da vida de uma organizacao pode
apresentar niveis préprios de informatizagdo exigindo, por isso, diferentes
formas de abordagem com vista a avaliagdo do controlo interno. Se no
primeiro momento os procedimentos tradicionais sao suficientes, nos outros
havera necessidade de conhecer em pormenor o suporte tecnoldgico da
informagao.

Como se referiu, tanto o sector publico como o sector privado, dispéem de
sistemas de informacdo que funcionam através de software variadissimo,
sobre computadores e circuitos de comunicagdes dispersos, torna-se pouco
aconselhdvel que alguém se pronuncie sobre qualquer informagdo sem
previamente saber quem produziu os dados que contém, por onde
passaram, quem o0s guarda e para onde foram enviados.

Assim, em nosso entender, a certificagdo de informagao relativa a um periodo
de tempo, pressupde uma avaliacao da qualidade e do controlo dos sistemas
que a processam. A dispersao dos sistemas e a facilidade de alteragao e
copia dos dados é tal que o auditor deve acautelar a sua opinido.

O segundo problema é a promiscuidade electrénica dos sistemas de infor-
macdo. A tendéncia dos sistemas de informacdo da generalidade das
entidades é para a interligacdo com outros, formando macrosistemas de
informacdo que importa conhecer, controlar e auditar. Por exemplo, os
grandes grupos econdmicos dispéem de contabilidades interligadas e
controladas internamente com possibilidade de balancear diariamente os
resultados previstos, podendo actuar sobre os precos de transferéncia dos
produtos e servigos em fungdo das conveniéncias. Ao nivel do Estado temos
também os sistemas de controlo da receita, tesouraria e despesa publica
que incluem, designadamente, varios servicos e subsistemas, algumas
dezenas de programas de contabilidade espalhados pelas entidades.
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Assim, a avaliagdo do controlo interno quando existem meios informaticos
nos sistemas de informacdo auditados, sé pode ser levada a cabo por
auditores que saibam valorizar o efeito desses meios na respectiva
fiabilidade e integridade dos dados. A ideia de que é possivel auditar a volta
do computador, ou que basta introduzir dados de teste nos sistemas e
observar os resultados, é considerada hoje demasiado simplista para ser
usada isoladamente em auditoria.

O controlo interno, montado tradicionalmente com base em encontros e
desencontros de documentos nos circuitos de informacdo, ou através da
comparacao dos dados de varias fontes e circuitos, passou progressivamente
para dentro do software e hardware. A célebre comparagdo da guia de
entrada em armazém com a factura para autorizar a emissdo do cheque,
em muitos casos, ja ndo pode ser feita com recurso ao papel porque o que
existe actualmente sdo transacgdes gravadas pelo software em estruturas de
dados complexas. Mesmo que exista papel, ndo devemos considera-lo fiavel
sem conhecer o nivel de controlo do circuito que o produziu.

Hoje, ndo é possivel avaliar adequadamente o controlo interno sem ter em
conta as TIC, porque os dados circulam electronicamente e sao tratados por
software posto em acgao por utilizadores autorizados pelo seu user/password
que alguém deve gerir. Actualmente, ha poucos sistemas de informacado que
nao recorram a algum hardware e software.

Os processos e os dados a auditar estdo agora no centro de um conjunto de
circulos tecnoldgicos constituidos por hardware, software de sistema,
software aplicacional, redes de comunicacdao de dados e finalmente os
proprios utilizadores dos sistemas. Cada um destes circulos coloca uma
grande variedade de obstaculos a acgdo do auditor e pode condicionar a
eficacia do controlo interno das organizacgées.

3. AS COMPONENTES DE CONTROLO INTERNO

Tendo em conta estas alteragGes, a avaliacdo de controlo interno é feita hoje
de forma diferente do que se fazia ha vinte ou trinta anos. Enquanto antiga-
mente era suficiente perguntar aos empregados o que faziam para conhecer
os circuitos da informagdo e os procedimentos instituidos numa organizagao,
hoje é necessario juntar os meios associados ao processamento de infor-
macdo relativa aos procedimentos automaticos. Isto &, os circuitos de
comunicagdes, o software e o hardware passaram a ter significado funcional
em auditoria.

As normas de auditoria definem com grande abrangéncia o conceito de
controlo interno como: “os métodos e procedimentos adoptados pela geréncia
da entidade que contribuam para atingir o objectivo da geréncia de
assegurar, até onde for praticavel, a condugdo ordenada dos negdcios,
incluindo a aderéncia as politicas de gestdo, a salvaguarda dos activos, a

172



STANDARDS INTERNACIONAIS RELACIONADOS COM CONTROLO INTERNO
NA PERSPECTIVA DOS SISTEMAS DE INFORMAGAO

prevencdo e deteccdo de fraudes e de erros, a exactiddo e a integralidade dos
registos contabilisticos, e a preparacdo oportuna de informacdo financeira
fiavel - in Normas IFAC B.2.6-4"

Com a introdugdo dos computadores nas organizagoes, o trabalho de auditoria
sofreu modificagdes significativas. Com efeito, a verificacdo do controlo interno
s6 pode ser convenientemente efectuada por alguém que conhega os meios
informaticos empregues no processamento da informagdo. Os circuitos da
informacdo estdo agora submersos em redes informaticas, em computadores
e em software sofisticado que pode mesmo tomar decisdes sem a intervengao
humana, mediante a ocorréncia de determinadas condigdes previamente
definidas.

Antigamente, quando toda a informacao circulava e era armazenada a vista,
através de suportes de papel, o auditor precisava igualmente de conhecer
em pormenor os circuitos, mas era mais facil a sua visualizagdo e identificagdo
através da observacao e do didlogo com os funcionarios intervenientes em
cada fase dos processos auditados.

3.1. Os circulos tecnolégicos que condicionam o controlo interno

Os processos e os dados a auditar estdo agora no centro de um conjunto de
circulos tecnoldgicos constituidos por hardware, software de sistema,
software aplicacional, redes de comunicacao de dados e finalmente os
préprios utilizadores dos sistemas. Cada um destes circulos pode condicionar
a eficacia do controlo interno das organizacGes e coloca uma grande
variedade de obstaculos a accdo do auditor.

Figura 2 - Controlo Interno em Sistemas de Informagao
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O HARDWARE pode assumir papéis muito distintos. Um computador pode ser
usado em recolha, processamento, armazenamento e difusdo de informacao.
Também uma unidade de discos magnéticos ou Opticos pode conter dados
relevantes, software de sistema ou aplicagdes que correm na instalagao
informatica do cliente.

A observacao superficial ndo é suficiente para avaliar o papel destes meios
no sistema de informacgao. Nao sendo obstaculo a observagdo de um auditor
qualificado, sdo no entanto uma condicionante a quem nao tiver preparacao
especifica em informatica. S6 conhecendo a sua funcdo e processo de
funcionamento é possivel avaliar convenientemente os efeitos no controlo
interno.

O SOFTWARE de sistema, constituido pelo sistema operativo e restante
software destinado a gestdao dos proéprios sistemas, pode ser tao variado
que se torna quase impossiel caracterizar a sua contribuigdo para o controlo
interno de um centro de informatica. Os sistemas operativos em maquinas
de pequeno e médio porte sofreram uma standardizacdao progressiva como
o Windows e o UNIX, mas nos grandes computadores ‘mainframes’ este
processo ndo aconteceu.

Como facilmente se prevé, nenhum auditor conhece a globalidade dos sis-
temas operativos existentes em computadores. Compreendendo-se assim a
dificuldade de avaliacao do controlo interno relativamente a este tipo de
software.

Continuando a observar as caracteristicas de cada um dos circulos tecnoldgicos,
devemos referir com insisténcia a importancia do SOFTWARE APLICACIONAL,
aquele que contém os processos e a logica de processamento da informagao.
E a principal parte dos sistemas e veio substituir as mdos humanas, as
maquinas de calcular, as esferograficas, os lapis, etc. Este ‘software’ tem sido
tratado pelo pessoal de auditoria de variadissimas formas com vista a
determinacdo da sua importancia para o controlo interno.

Uns observam os dados de input e os de output para avaliar o funcionamento
desta caixa preta. Outros tentam simular o seu funcionamento copiando-o
para um ambiente independente, introduzindo dados e observando os
resultados. Alguns, muito poucos tentam observar o cédigo escrito pelo
programador para avaliar o seu rigor légico e fiabilidade aos objectivos que
conduziram ao seu desenho.

Mesmo com todos os métodos de andlise subsiste sempre a duvida habitual:
o software que estamos a analizar sera efectivamente aquele que processou
a informacdo que se pretende auditar? E demasiado facil copiar e alterar
software para admitir inquestionavelmente que a versao em exploragao é
aquela que foi apresentada aos auditores.
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Figura 3 - Versoes de software. seguranca de acessos, segregacao de fungoes ...
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3.2. Asredes de comunicacdo de dados tém um papel determinante
para o controlo interno

Modernamente, a proliferacdo de redes de comunicagcao de dados constitui
um aspecto muito relevante para o controlo interno. Os computadores
deixaram de estar isolados, a utilizacdo de varios equipamentos interligados
€ ja uma realidade que ndo se limita a propria empresa. Sdo poucas as
organizacoes que dispdem de redes de comunicagao de dados sem qualquer
contacto com o exterior.

Esta capacidade de comunicacdo ndo se exerce apenas de dentro para fora,
é sobretudo multidirecional e provoca indubitavelmente uma maior fragilidade
e inseguranca dos sistemas. Podemos dizer que um sistema informatico
comum sem meios de seguranca adicionais, fica tdo desprotegido como um
edificio de vidro transparente e sem portas com toda a sua informagao visivel
do exterior e alteravel por individuos estranhos a entidade.

Como facilmente se depreende, nenhum auditor consciente das possibilidades
de inseguranca dos sistemas de comunicagao pode afirmar em definitivo que
toda e qualquer informagdao diz respeito a factos reais ocorridos na
organizacao se nao estiverem reunidas as condigdes de proteccdo dos dados.

Finalmente os UTILIZADORES dos sistemas sdo o ultimo circulo envolvente
da informagédo, aparentemente o menos tecnoldgico de todos, mas cada vez
mais importante. Nenhum sistema é inteiramente automatico, todos tém
alguma intervencdo humana. Se um funciondrio decide escrever a sua
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password de acesso ao sistema na secretaria ou num papel colado ao ecra,
podemos dizer que provavelmente sera impossivel garantir a autenticidade
e a confidencialidade das transacgdes contidas nesses sistemas.

Podemos concluir dizendo que é indispensavel efectuar uma avaliagdo
consciente e qualificada com alguma profundidade a envolvente tecnoldgica
associada a recolha, processamento, armazenagem e circulagdo da informagdo
porque condiciona decisivamente o controlo interno das organizagdes.

Também podemos admitir que se trata de uma barreira muito séria a acgao
do auditor desprevenido, devido ao ritmo de inovagdo que se verifica nestes
meios. Convém referir a propdsito, que o auditor para ser capaz de avaliar o
controlo interno em sistemas informaticos, deve dar atencdo especial a sua
formagdo porque os meios electronicos estdo em permanente evolugdo.
Segundo as normas de auditoria, o auditor responsavel pela missdo nao deve
abdicar da participacdo no planeamento da missdo, nem delegar a sua
responsabilidade de decisdo sobre as conclusdes finais a apresentar ao cliente.

3.3. A utilidade dos standards nas componentes do controlo interno

O conceito global de controlo interno inclui cinco componentes relacionados
para conseguir a eficacia e eficiéncia das operacoes, a fiabilidade de relato
financeiro e a conformidade com leis e regulamentos:

A piramide constituida pelos cinco componentes funciona integrada assen-
tando no ambiente de controlo. O significado de cada um dos componentes
é o seguinte:

Figura 4 - Componentes de Controlo Interno
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As normas de auditoria tratam com bastante rigor as questdes de controlo
interno, mas nem sempre estdao alinhadas com os novos sistemas
de informacdo desenhados e suportados através de meios electrdnicos.
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A intencdo deste topico é abrir caminho para a utilizagdo complementar de
outros materiais disponiveis e mais actualizados de modo profissional em
auditora.

As normas técnicas relacionadas com as Tecnologias de Informacdo e
Comunicacdo evoluiram para acompanhar essa nova realidade dos sistemas
de informagdo. Criaram-se também novos standards técnicos que podem
ser usados como referenciais para avaliacao e controlo dos sistemas de
informagdo instituidos.

A avaliagdo de controlo interno em ambientes de TIC nado deve ser feita ad-
hoc. Nao ha necessidade de “reinventar a roda”, devemos seguir as melhores
praticas internacionais. Sabemos que existem outros materiais além destes
que sugerimos e que ha outras opinides sobre o tema, mas é necessario
comecar por algum lado e “vale mais algum do que nenhum”.

Podemos identificar alguns grupos de standards ou boas praticas, como
se mostra na “Lista de standards/boas praticas com interesse na
avaliagao de controlo interno” onde se assinala o relacionamento de cada
standard com a componente de controlo (A, B, C, D e E). Na terminologia
do COSO (Committee of Sponsoring Organizations of the Tradeway
Comission), o conteldo de cada uma das componentes de controlo interno
€ o seguinte:

A - Ambiente de Controlo: O primeiro componente chama a atencgao para
a importancia do ambiente onde as pessoas actuam e é a fundacdo do
sistema. Ninguém consegue motivar-se para o controlo em ambientes onde
isso ndo é valorizado. A integridade, a ética e a competéncia do pessoal sdo
caracteristicas destacadas neste dominio. Os factores de avaliacdo deste
componente podem ser a existéncia em accdo de cddigos de conduta, a
existéncia de pressdo para concretizacdo de objectivos realizaveis, a
descricdo formal ou informal de fungbes e a analise de conhecimentos e
habilidades para levar a cabo as tarefas;

O grupo de standards relevantes para o ambiente de controlo (componente
A) inclui praticamente todos os standards que tratem de sistemas de
informacdo porque um bom ambiente de controlo obriga a existéncia de
bons sistemas de informagdo capazes de recolher, armazenar, processar e
distribuir a informagdo Util ao desenvolvimento das actividades de qualquer
organizacao.

B - Avaliagdo de Risco: Os riscos sdo variadissimos e provém de dentro e
fora da organizagdo. A avaliacdo de risco é a identificagdo e analise desses
riscos para avaliar a sua dimensdo, projectar consequéncias e definir formas
de proteger a organizacgao corrigindo-os, assumindo-os, transferindo-os, etc.
Assumir riscos faz parte do processo de crescimento de qualquer organizagao.
Podemos considerar riscos, por exemplo, a evolugdo tecnoldgica, as mudancgas
no ambiente de operacdo da empresa, aparecimento de novos negocios,
reestruturacdes organizacionais ou departamentais, expansao por aquisicao
ou fusdo, novo pessoal, crescimento rapido, etc.;
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Os standards relevantes para a avaliagcdo de risco e também para a sua
prevencgdo (componente B) sdo os que tratem de areas Uteis para medir e
vigiar o risco porque uma avaliacdo de risco adequada trata as diversas
fontes de risco e a forma como sao controlados.

Figura 5 - Componentes da avaliagao do risco

Que bens
queremos Que ket Como pode ocorrer Como podemos
proteger existem a ameaca? reduzir a ameaga?
y 4 y 4
Impacto para o Qual a probabilidade de
negocio ocorrer
- J
YT
A

Nivel de risco corrente

C - Actividades de Controlo: As actividades de controlo sdo integradas
com o processo de avaliacdo de risco e devem ser coerentes e consistentes
para formar uma estrutura de controlo eficaz. As actividades de controlo
decorrem da avaliacdo de risco e sao efectuadas em tempo oportuno para
garantir os objectivos de controlo interno. As actividades de controlo cobrem
toda a organizacdo, em todos os niveis e em todas as fungdes incluindo
aprovacdo, autorizagao, verificagdo, reconciliagao, revisdo de performance,
seguranca de activos e segregacao de fungdes. Também podemos organizar
as actividades de controlo como de prevengao, de deteccdo, de correccdo,
de utilizagdo, de TIC (gerais e aplicacionais) e de gestao.

Os standards relevantes para as Actividades de Controlo (componente C)
sdo todos os referidos para a avaliagcdo de risco e os que tratem de areas
Uteis para prevenir riscos determinados pela avaliagdo.

D - Informacao e Comunicagao: A qualidade da informagdo e comunicagao
estdao no cerne do controlo interno. Os aspectos mais relevantes sao os
sistemas de informacgdo de suporte ao negdcio, as responsabilidades de
comunicacao de controlo que levam as pessoas a trocar informacgdo relevante
de forma fluida sem barreiras com eficiéncia e eficacia. A comunicacgdo
organizacional interna deve ser fluida e a comunicagao externa com par-
ceiros, accionistas, reguladores, fornecedores e clientes deve ser controlada
e eficaz.

Os standards relevantes para a Informacao e Comunicacdo (componente D)
sdo os que se referem a areas Uteis para fazer circular a informacdo de
controlo, como as normas de gestdao de tecnologias de informagao, as
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normas de gestdo da qualidade que tém elementos muito Uteis sobre
informagao e comunicacao.

E — Monitorizagdao: A monitorizacdo deve ser feita de forma continuada
para assegurar que o processo de controlo interno funciona. O ambito e a
frequéncia das actividades de monitorizagdo depende de cada negdcio e do
conforto da gestdo relativamente aos niveis de risco. E levada a cabo pela
gestdo, por auditores internos ou externos.

O processo de controlo interno é continuo e assenta nos cinco componentes
referidos com realce para a responsabilidade e accountability, custo-eficacia,
adaptabilidade em conformidade com standards aceites internacionalmente.

A recente proliferagdo de standards internacionais aplicaveis aos sistemas de
informacao é muito oportuna porque facilita o desenho de controlos especial-
mente nos sistemas de informacao.

Os standards relevantes para a Monitorizagdo (componente E) sdo especial-
mente os que se relacionam com as actividade de verificagdo como a
auditoria e outras levadas a cabo pela gestdo.
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3.4. Lista de standards/boas praticas com interesse na avaliacao
de controlo interno

Standard / Componente de Controlo Interno A B C D E

Gestdao de Tecnologias de Informagao

COBIT Control Objectives for Information and related Technology

(Objectivos de Controlo para as Tecnologias de Informagdo de ISACA) Sim | Sim | Sim | Sim | Sim

ITIL - IT Infrastructure Library (itSMF) para gestdo de niveis de servigo | Sim Sim | Sim
15020000 (nasceu do BS15000) Sistema de gestdo de servigos Sim Sim | Sim | Sim
Microsoft Operations Framework (MOF) Sim | Sim | Sim Sim
IT Governance Implementing Guide Sim | Sim | Sim | Sim | Sim
AS8015-2005 Australian Standard for the Corporate Governance of ICT | Sim Sim | Sim | Sim
ISO/IEC 38500:2008 ‘Corporate Governance of Information Technology | Sim Sim Sim

Gestédo de Informacgao

ISO 15489 - O Standard Internacional para a Gestdo da Informagdo

e da Documentagdo (NP 4438 - Arquivo) Sim sim | Sim
Sarbanes Oxley (SOX) - Lei Americana dedicada a transparéncia de | .. . )
) ~ Sim Sim | Sim
informagao nas empresas
Arquivos (Dec.Lei 447/88) - Regula a pré-arquivagem de documentacdo | Sim Sim
Gestao de Seguranca de Informagao
Orientagdes para a Seguranca dos Sistemas de Informagdo emitidas | .. .
Sim | Sim
pela OCDE
1S027002 - Seguranca de Sistemas de Informagdo Sim Sim Sim

15013335 (OrientagBes sobre aspectos da Gestdo da Seguranga de TIC) | Sim | Sim | Sim

I1SO/IEC 15408 - Definicéo de Critérios para Avaliagdo da Seguranca
da Informacdo

1S013569 Banking and Related Financial Services - Information

Sim | Sim | Sim

Security Guidelines Sim Sim Sim

_ITBaseImNe Protection Manual (protecgao base de tecnologias de Sim Sim Sim

informagao)

ACSI-3_3 M~anual Australiano de Seguranca da Tecnologia das Sim Sim Sim

Comunicagdes

NIST - National Institute of Standards and Technology (varios si .
im Sim

documentos)

COBIT Security Baseline Sim | Sim | Sim | Sim | Sim

Information Security Forum Standard of Good Pratice Sim Sim Sim

SEGNACs (Seguranga Nacional - Portugal) Sim Sim

CEN/ENV12924: Security Categorisation and Protection for Healthcare Sim sim | sim | sim

Information Systems (ha muitos outros standards CEN)
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Standard / Componente de Controlo Interno A B (9 D E

Gestdo de Seguranga de Informagao (continuagado)

IS0 27799:2008 defines guidelines to support the interpretation and

implementation in health informatics of ISO/IEC 27002 Sim Sim Sim
ISO/TS 17090 Health Informatics - Public Key Infrastructure (Informatica | . . .

. Sim Sim Sim
da saude)
ISO/TR 21089 Health informatics - Trusted end-to-end information | .. ) . )

- , Sim Sim | Sim | Sim

flows (Informatica da saude)
IS0 22857 Health informatics - Guidelines on data protection to facilitate Sim sim | sim | sim
trans-border flows of personal health information (Informética da salide)
Intrusdo em edificios / recentes emitidos pelo BSI Sim Sim Sim

Gestdo de Risco

AS/NZS4360 Standard Australiano AS 4360 Risk management

(Gestdo de risco generic) Sim | Sim | Sim

ISO/IEC 31000 - Gestdo integrada de risco. Identifica o risco como
a incerteza entre uma empresa e seus objectivos. Esta abordagem
implica uma abordagem de cima para baixo e o risco € nem positivo
nem negativo

Sim | Sim | Sim | Sim | Sim

Risk Management Standard (IRM) - Lider internacional em orientacdo

genérica na gestdo de risco Sim | Sim | Sim Sim

ISO/IEC Guide 73 - Gestdo de risco em geral. Os processos de gestao
de risco desenvolvem o ambiente de controlo que assegura a gestdo | Sim | Sim | Sim Sim
que os objectivos sdo cumpridos em niveis de risco aceitaveis

COSO Internal Control - Integrated Framework: Gestdo e Controlo
do Risco das Organizagoes emitido pelo Committee of Sponsoring | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim
Organizations of the Tradeway Comission (COSO), USA

FERMA - Federation of European Risk Management Associations. A
Norma de Gestdo de Riscos é o resultado do trabalho de uma equipa
composta por elementos das principais organizagdes de gestdo de
riscos do Reino Unido

Sim | Sim | Sim | Sim | Sim

Planos de Continuidade de Negocio

BS25999 (Guia para Disaster / Emergency Management & Business

Continuity - BS25999-2 autoavaliagdo das condigdes de continuidade | Sim | Sim | Sim Sim

de negocio)

NFPA 1600 (National Fire Protection Association, USA) - Protecgdo | . . . .
oA - oa ; ) Sim | Sim | Sim Sim

contra incéndio emitido pela Associagdo de Bombeiros Americana

NIST sp800-3'4 _Guia para Disaster / Emergency Management & sim | sim | sim Sim

Business Continuity

NIST 800-14 - Revisdo de Planos de Seguranca Sim | Sim | Sim Sim

FEMA - Federal Emergency Management Association (Desastre quimico,
terramoto, incéndio, inundagdo, aquecimento, furacdo, nuclear, deslize | Sim | Sim | Sim Sim
de terra, tornado, tsunami, terrorismo, vulcdo, tempestade)

DRII - Disaster Recovery Institute International (préticas profissionais) | Sim | Sim | Sim Sim
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Standard / Componente de Controlo Interno A C D E
Gestdo de Projectos
PMBOK (Project Management Body of Knowledge) - Gestdo de projectos Sim Sim
profissional
PRINCE?2 (PRojects IN Controlled Environments) - Gestdo de projectos Sim Sim
profissional
Desenvolvimento de Software
TickIT (Sistemas de Gestao da Qualidade para Desenvolvimento de | .. )
e - Sim Sim
Software e Critérios de Certificagao)
Capab|lltx Maturity Model (Avalia a Maturidade dos Sistemas de Sim sim | sim
Informagao)
Gestdo da Qualidade
ISO/IEC 9126 e ISO/IEC 14598 Qualidade do software Sim Sim | Sim | Sim
1S09001 - Gestdo da Qualidade Sim Sim | Sim | Sim
SixSIGMA - Sistema de gestdo de qualidade. E um sistema de boas
praticas, originalmente desenvolvido pela Motorola em 1986 por Bill | .. ) )
. : ) . Sim Sim Sim
Smith para melhorar sistematicamente os processos atraves da
eliminagéo de defeitos e redundancias
EFQM (Furopean I:oundation for Quality Management) - Sistema de Sim sim | sim
avaliagdo de gestdo
Baldrige National Quality Plan - Sistema de avaliagdo de gestdo Sim Sim | Sim
CAF (Common Access Framework) - Sistema de avaliagao de gestao Sim sim | sim

para servigos publicos

Legenda:

A - Ambiente de Controlo

B - Avaliagdo de Risco

C - Actividades de Controlo

D - Informagdo e Comunicagao
E - Monitorizagdo
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4. CONCLUSAO

As alteragdes decorrentes do uso de meios electronicos e de suportes de
informacgao electrdénicos obriga a repensar o conceito e as formas de avaliar
controlo interno das organizagles, especialmente em aspectos afectados
pela tecnologia dos quais se destacam:

e A desmaterializacdo das transacgdes que condiciona negativamente
a fiabilidade dos dados e dos documentos;

e A assinatura electronica € um instrumento indispensavel;

e Ha novos problemas de conservagdo e armazenamento de documentos.
Todos os sistemas de arquivo estdo orientados para papel e tém de
ser revistos;

e As novas missOes de auditoria de sistemas de informacdo ou auditoria
informatica obrigam a utilizacdo de instrumentos adaptados ao
ambiente onde essa auditoria se executa;

e As competéncias necessarias ao auditor de sistemas de informagao;

e As cinco componentes de controlo interno mantém-se imutaveis mas
ndo tém o mesmo tratamento quando sdo perspectivadas nos circulos
tecnoldgicos que as condicionam;

A utilidade dos standards técnicos internacionais que foram entretanto emer-
gindo e que estdo relacionados com os sistemas de informagdo aparece como
inquestionavel na avaliagdo de controlo interno em auditoria informatica.

As normas técnicas de boas praticas ou standards relacionados com as
Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo evoluiram para acompanhar a
nova realidade dos sistemas de informacgdo e estao a ser adoptadas por
muitas organizagoes. Estes novos standards técnicos ilustram procedimentos
optimos aceites generalizadamente que podem ser usados em auditoria
como referenciais para avaliagdo comparativa de conformidade e controlo
dos sistemas de informagdo e procedimentos instituidos.
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A necessidade da Auditoria Forense e o papel de
"Computer Forensics”

Bruno Vilaga dos Anjos

Inspector

»

Resumo

O ano de 2008 foi fértil em casos que abalaram o sistema econdmico-fi-
nanceiro em todo o mundo. Portugal ndo ficou a margem dessas situagdes
e o Estado Portugués tenta perceber o que tera acontecido e que colocou em
causa a viabilidade financeira, ndo s6 dos grandes grupos econdémicos en-
volvidos mas do pais em geral. Quem terdo sido os responsaveis por cada
uma das situagdes tornadas publicas? Porque a simples regulamentagdo nao
é suficiente é necessario arranjar novas formas de detecgdo e de responsa-
bilizacdo. Nunca, como hoje, se reconhece tanta importancia a Auditoria Fo-
rense e a um dos seus ramos denominado por Computer Forensics. Os dados
e os sistemas das organizagOes estdo cada vez mais informatizados e os au-
ditores tém mais dificuldade em acedé-los. Por tudo isto, ha que encontrar
novos métodos de deteccdo e responsabilizacdo recorrendo aos Sistemas
de Informacgao.

Palavras-Chave: Computer Forensics, Auditoria Forense, Sistemas de
Informacgado, Deteccao e Responsabilizagdo.
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A NECESSIDADE DA AUDITORIA FORENSE E O PAPEL DE “COMPUTER FORENSICS”

1. INTRODUGAO

Desde o inicio do Séc. XXI que assistimos a um conjunto de acontecimentos
que colocam em causa a estabilidade do Sistema Econdmico-Financeiro
internacional. Foram os casos da Enron e do banco norte-americano
Northern Rock. Em resposta a estas situagdes, e sem possibilidade de
remediar o mal que tivera sido feito, tentou-se regulamentar os mercados
de forma a que a informacgdo financeira prestada a todos os interessados
fosse a mais fiel e verdadeira dai para a frente, casos dos diplomas legais
Sarbanes Oxley Act e Basel II Accord.

Passados alguns anos, tem-se a certeza de que as medidas criadas nao
foram suficientes. Os mais recentes exemplos de grandes bancos e
seguradoras de ambito mundial (v.g. Merrill Lynch, AIG, Citigroup) vieram-
-no comprovar e um pais considerado um dos mais prdsperos de todo o
mundo? declarou faléncia.

Deste modo, a Auditoria Forense assume-se hoje, mais do que nunca, como
uma disciplina essencial para a execucdo desse controlo, até porque as
causas por detras das situagbGes ocorridas poderdo nao ser facilmente
detectadas.

O presente documento pretende alertar para a necessidade da Auditoria
Forense, em especial para um dos seus ramos denominado por Computer
Forensics?, ou seja, a componente da auditoria forense relacionada com os
sistemas informaticos.

2. AUDITORIA FORENSE, PORQUE?
2.1. Da Auditoria Financeira a Auditoria Forense

Ndo obstante a evolugdo registada em novas técnicas e metodologias no
ambito das diversas vertentes da auditoria, a historia tem vindo a revelar
nao existirem féormulas magicas que permitam detectar todas as anomalias
existentes.

Por um lado, o erro surge, € natural ao ser humano. Por outro, e porque
também dele faz parte, o individuo é ambicioso, muitas vezes no pior sentido
da palavra, gosta de quebrar ou contornar as regras que se encontram
instituidas, sejam elas Disposicées Legais, regras de ética ou normas
internas as organizagdes, para que possa de alguma forma tirar proveito
proprio. Os casos que vieram a publico, nomeadamente nos anos de 2007

1 AIsléndia era, em 2005, o pais a nivel mundial, com o melhor Indicador de Desenvolvimento Humano
(IDH), segundo um relatério da ONU, de 2007/2008.(ONU, 2008). No mesmo ano em que foi publicado
o referido relatorio, este pais declarou faléncia.

2 Também designada por Cyberforensics. Desconhece-se se os termos Computer Forensics ou
Cyberforensics ja terdo sido traduzidos para o léxico portugués pelo que manter-se-do as expressdes
originais.
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e 2008, sdo demonstrativos disso mesmo e ndo surpreendera que mais tarde
ou mais cedo, situacdes semelhantes venham a ocorrer... e provocar uma
nova crise econdmico-financeira de extensdao mundial. Tem sido, alids, uma
constante ao longo da histéria.

E qual devera ser a resposta aos acontecimentos ocorridos? Uma mais
apertada regulamentacdo? Concerteza que havera alteracGes a efectuar. No
entanto, ndao parece suficiente que a regulamentacdo por mais restritiva que
seja, e por si sO, possa evitar novas situacées como as que aconteceram. Ja
a Lei Sarbanes-Oxley instituida em 2002, procurou atribuir novas responsa-
bilidades a Auditoria Interna, nomeadamente em questdes de fraude, e os
resultados estdo a vista.

Deverad haver um maior controlo e supervisdo das entidades externas?
Seguramente que sim, mas o paradigma tal e qual como hoje é colocado
deixa adivinhar que devem existir novas formas de actuar. E necessario
detectar melhor, com maior seguranca e sobretudo com formas
eficazes de responsabilizar quem realmente é responsavel. Talvez
seja esse o principal meio dissuasor de futuras ocorréncias criminosas como
parece ter sido o objectivo da pena aplicada a Bernard Madoff3, antigo
presidente de NASDAQ, no ano de 2009.

Atendendo a percepcdo que os stakeholders tém, a Auditoria deveria ter
como responsabilidade detectar todas as situagdes premeditadamente
erréneas, nomeadamente casos de fraude ou outros actos criminosos.

Relativamente a esta posicdo, Moreira (Moreira, 2009) refere que «/[a]
Auditoria ja teve, de facto, um papel primario na deteccdo de fraude,
concretamente até ao inicio do século XX. Porém, a partir dai, esta respon-
sabilidade primaria foi-se esbatendo gradualmente. A Auditoria transferiu
essa responsabilidade primaria para os responsaveis pela Gestdao
das empresas, ficando, no que respeita a fraude, com um papel
secundario. Posteriormente, durante a maior parte do séc. XX, e até hoje,
chamou a si a responsabilidade primaria, ndo pela deteccdo da fraude mas
pela emissdo de uma opinido sobre a informacédo e/ou relato financeiro
gerado pelas empresas, no sentido de certificar se o mesmo é ou néo
credivel e fidedigno no que respeita a realidade que pretende espelhar».

2.2. O caminho natural - a especializacao

Na verdade essa passagem de responsabilidade dos Auditores Externos para
a Gestdo tera sido alterada, continua Moreira (Moreira, 2009), devido ao
argumento dos primeiros em que para “além de ndo poder ver tudo, o
proprio planeamento e a metodologia, embora possa ser comum até
certo ponto, é maioritariamente distinto quer se trate de assegurar a
credibilidade do relato financeiro quer se trate de detectar a fraude.”

3 A pena aplicada, em Junho de 2009, determinou 150 anos de prisdo efectiva para o autor dos crimes.
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A favor desta argumentacao alguns dos paises mais desenvolvidos nestas
matérias, mas também dos mais afectados, tém feito a separagdo das aguas.

Nos EUA, percebendo a especificidade das tarefas relacionadas com a
deteccao de fraude houve lugar a criacdo da Association of Certified Fraud
Examiners (ACFE), no ano de 1988, que é o organismo responsavel por
atribuir a certificagao de Certified Fraud Examiner (CFE). Ainda no mesmo
pais, embora em menor escala, existe um outro grupo de profissionais com
objectivo idéntico composto pelos Certified Forensic Accountants (Cr. FA),
certificacdo atribuida pelo The American College of Forensic Examiners
Institute (ACFEI). Este organismo estende a atribuicdo de certificagdes
forenses ndo so6 a area financeira, mas a um conjunto variado de outras
areas de aplicagcdo, como sejam as certificacbes de Certified Medical
Investigator (CMI), Certified Forensic Consultant (CFC), Sensitive Security
Information (SSI), entre outros.

Também no Canada, o The Canadian Institute of Chartered Accountants
(CICA) prevé a especializacdao para os seus membros na area forense como
Chartered Accountant - Investigative and Forensic Accounting (CAeIFA).

Como se depreende desta tendéncia, hoje em dia, para tratar de assuntos
relacionados com fraude e outro tipo de crimes é necessario que o auditor
obtenha um conjunto de competéncias para além das areas de Contabilidade
e Auditoria, nomeadamente nos dominios da Psicologia, da Criminologia, da
Investigacdo, da Informatica, etc...

Refere a ACFEI (ACFEI, 2009) que «[o] termo “forensic examiner” refere-se
ao profissional que realiza de forma metddica andlise, investigacdo, entre-
vista, teste, inspeccdo, ou exame na tentativa de obter a verdade e formar
uma opinido especializada. Quase todas as areas técnico-cientificas tém
aplicacao forense. O exame forense refere-se ao trabalho desenvolvido
pelo profissional para formar uma opinido especializada.»

N3do retirando qualquer mérito a Auditoria Financeira, percebe-se que a
Auditoria Forense, nos mais diversos dominios, tem vindo a ganhar terreno
e é hoje encarada como essencial para um controlo mais eficaz quando se
tratem de actos criminosos. E, por isso, necessario um conjunto de
qualificacdoes préprias e um papel desempenhado a tempo inteiro
por parte do auditor forense para poder detectar situagées de crime.

2.3. Auditoria Forense e os Sistemas de Informacao

Por outro lado, é impossivel, nos dias de hoje, descurar a importancia da
informatica no dominio da auditoria. Por isso, e num processo cronolo-
gicamente anterior, em relagdo a Auditoria Forense, assistiu-se a criagdo da
Auditoria de Sistemas de Informacdo, que como se sabe ndao compreende
apenas a informagao automatizada mas o conjunto de toda a informacao
existente numa organizagdo. A razdo do surgimento deste dominio deveu-se
essencialmente a necessidade de especializacdo de conhecimentos numa

189



CAPITULO III — AUDITORIA INFORMATICA

area mais especifica, e consequentemente a uma maior necessidade de
tempo para obter essa especializacao.

Assim, no dominio dos Sistemas de Informagdo também se assistiu a criagdo
de uma certificacdo especifica — Certified Information Systems Auditor
(CISA) pela Information Systems Audit and Control Association (ISACA), em
1976. Esta Associagdo, referéncia a nivel mundial, procura fornecer aos seus
membros uma actualizacdo continua dos conhecimentos relacionados com
auditoria de Sistemas de Informacdo, bem como patrocinar a criagao e
optimizacao de ferramentas e/ou standards que auxiliem os auditores de SI
a desenvolver a sua actividade, como é o caso do Control Objectives for
Information and Related Technology (CobiT).

Até ao momento abordaram-se trés dominios da auditoria: a Auditoria
Financeira, a Auditoria Forense e a Auditoria de Sistemas de Informacao.
Mas qual a relagdo existente entre estes trés dominios? Por um lado, a
Informacado Financeira faz parte do Sistema de Informacao das organizagoes.
Alids, o relato financeiro é elaborado com base na informagdo existente no
Sistema de Informagdao que maioritariamente se encontra suportado num
ou varios sistemas informaticos. Quer isto dizer, que a qualidade da informa-
cao financeira depende em muito da qualidade dos controlos existentes nos
sistemas informaticos da organizacdo. Por outro, e referindo-nos a situagGes
de crime bastara pensar que quase todos os tipos de fraude (Apropriacao
indevida de activos, Corrupcdo e Fraude cometida no relato financeiro*)
utilizam um computador, e mesmo em situagées em que isso nao
seja tao linear (v.g. operacgoes financeiras nao registadas nos SI)
muito provavelmente existirdo evidéncias de fraude residentes num
computador ou dispositivo electréonico.

Ndo sé numa perspectiva de ordem financeira, mas com implicacGes finan-
ceiras associadas, a estrutura informatica é também um importante activo
das organizacdes. Assim sendo, existem riscos associados a este activo,
como sejam: o roubo de informacgdo; o roubo de propriedade intelectual; o
roubo de identidade; a adulteracdo deliberada de registos electronicos®; a
violagdo de procedimentos e de politicas de seguranga; a utilizacdo da
Internet excedendo os limites especificados nas regras da organizagao; o
uso inapropriado do e-mail; e a utilizagdo da tecnologia da empresa para
outros fins que ndo os de trabalho.

Num caso ou noutro, quer seja para contribuir para a detecgcao de
crimes financeiros ou outros, quer para assegurar a capacidade sem
falhas dos servigos de informatica, é importante pensar numa outra
area de intervencgdo, a qual é internacionalmente desighada como
Computer Forensics. No fundo, tal necessidade advém do facto da
informatica ser também ela muito vasta nos conhecimentos que abarca e por
conseguinte existir a necessidade de uma maior especializacdo nesta area.

6 Qs principais tipos de fraude definidos pela ACFE.
5 Electronic tampering.
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Poder-se-ia perguntar: Mas o auditor de sistemas de informagdo ndao tem a
responsabilidade de detectar esse tipo de infracgdes? O problema coloca-se
nos mesmos moldes do auditor financeiro em relacao a situagdes fraude.

O auditor de SI pode detectar situacdes de crime baseadas nos Sistemas de
Informagdo, mas a maior parte das vezes nao possui os conhecimentos
necessarios para tratar tais situacdes da forma mais conveniente e pode
inclusive destruir provas essenciais para uma efectiva responsabilizacdo dos
autores dos crimes. Singleton (Singleton, 2006) refere a este propodsito o
seguinte: «(...) porque a Cyberforensics é uma area altamente técnica,
normalmente requer pessoal altamente qualificado, até raro, um especialista.
Deste modo, a maior parte dos auditores de SI ndo se encontrardo preparados
e equipados para lidar com um problema grave nesta area quando ele surgir,
sem que tenham alguma preparacao anterior.»

A Figura 1 sintetiza a relagao entre todos os diversos tipos de auditoria e a
Auditoria Forense e os seus ramos.

Figura 1 - Relagdo entre os diversos tipos de auditoria e a Auditoria Forense

Auditoria
Financeira

Auditoria de
Sist. de
Informagdo

Auditoria
Interna

Auditoria de Auditoria
Conformidade Operacional

Actividade regular e de conformidade com as Actividade de Investigagdo procurando evidéncias
normas vigentes com vista a emitir uma opinido irrefutaveis que possam ser utilizadas em tribunal

3. COMPUTER FORENSICS COMO RAMO DA AUDITORIA FORENSE

A palavra forense utilizada como adjectivo refere-se ao que é do foro judicial
ou aos tribunais®. Desta forma, a area de Computer Forensics encontra-se
relacionada com o uso da ciéncia informatica de modo a responder as questoes
que surjam em virtude de procedimentos judiciais. A este respeito, Curtin
(Curtin, 2006) afirma que «(...) copiar a imagem de um computador para um
qgualgquer suporte digital e utilizar conferéncias criptograficas de dados ndo sdo
actividades forenses sem se enquadrarem num contexto judicial.».

6 In Infopedia, enciclopédia.
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Na area de Computer Forensics existe um conjunto de actividades comuns,
sdo elas: a descoberta electrdnica, a recuperacédo e reconstrucdo de dados,
e a analise forense.

3.1. Descoberta electrénica

O problema mais comum onde a Lei e os sistemas tecnoldgicos se tendem
a sobrepor € a da descoberta electronica. A descoberta faz parte do processo
judicial e ocorre antes do julgamento. E a fase onde alguém - normalmente
do lado da acusacdo - devera produzir documentacdo com os factos determi-
nantes para o caso e que sustentem essa posigao.

Esta actividade era relativamente facil de realizar ha algumas décadas atras.
As organizagdes, normalmente, guardavam a maior parte dos seus registos
em suporte de papel armazenando-os num arquivo central. Quando existiam
registos que estavam a ser investigados, o auditor simplesmente fotocopiava
todas as paginas do ficheiro, validava-os quanto a sua autenticidade e ficava
com as cdpias para as tarefas posteriores da investigacdo. Os problemas
que poderiam surgir com a fase da descoberta prendiam-se essencialmente
com os ficheiros tratados fisicamente pelos funcionarios que contrariando
muitas das vezes as politicas instituidas na organizagdo, ndo eram arma-
zenados no local devido.

No entanto, novos problemas se tém vindo a colocar visto serem raras as
organizagdes, ou pessoas, que guardam os dados relevantes em suporte de
papel. Desde logo é necessario determinar precisamente o que hoje em dia
constitui um registo de dados (v.g. ficheiro electrénico, som, imagem,
escutas telefdnicas), o que tem sido matéria de grande debate mas que foge
ao ambito desta discussdao. Mas uma coisa é certa, ja ndo faz grande sentido
ir a procura de toda a informagdo relevante num Unico arquivo da organi-
zacao e fotocopia-la.

Como substituir este processo tradicional por um que possa satisfazer as
necessidades em sede de tribunal sem que se sobrecarregue em demasia as
estruturas das entidades auditadas é uma questdo que ndo é consensual e
que é, igualmente, fortemente debatida no que respeita a sua legalidade. No
entanto, ndo havera duvidas de que os agentes judicidrios tém hoje de
possuir melhor formacado e ferramentas ao nivel tecnolégico, bem como os
informaticos que tenham ferramentas adequadas tém de ter conhecimento
dos tramites legais necessarios para poderem desenvolver um trabalho mais
efectivo.

3.2. Recuperagao e reconstrucao de dados
Se alguns dados relevantes tivessem sido apagados ou o dispositivo de

armazenamento danificado os agentes judiciarios gostariam de ter um
informatico por perto que pudesse recuperar-lhes essa informacgdo. Em

192



A NECESSIDADE DA AUDITORIA FORENSE E O PAPEL DE “COMPUTER FORENSICS”

alguns casos, poderad ser uma tarefa simples de recuperar a ligagao do
ficheiro de dados ao sistema de ficheiros da maquina (undelete). Noutras
situagOes, sera uma tarefa de ligacdo mais complicada em que é necessario
encontrar todos os blocos de informacdo relevantes e colocar todas as pecas
no lugar. Por vezes, uma recuperacdo total é facilmente atingivel, outras
vezes, essa recuperacao nao é de todo possivel.

Quando o dispositivo de armazenamento esta fisicamente danificado os
dados poderdo, por vezes, ser recuperados. Imagine-se o caso de um disco
externo em que o chassis (a caixa externa) se encontra desligado do disco
rigido. Ndo padecendo de mais nenhum problema, a resolugdo seria
facilmente alcancavel, bastaria abrir o chassis, eventualmente, se fosse caso
para isso, colocar o disco num chassis compativel e ficaria a funcionar
podendo o auditor aceder ao seu conteudo.

Nesta fase existe um conjunto diversificado de procedimentos e de ferra-
mentas utilizaveis em cada area de aplicacdo quer sejam em ambientes
centralizados, quer sejam em ambientes distribuidos como a Internet.

3.3. Analise forense

A reunido de um conjunto de elementos €, a partida, um processo que em
si ndo revela grande dificuldade, tendo o acesso necessario aos dispositivos
onde se encontra a informagdo. Existem inclusive ferramentas informaticas
na area de Computer Forensics, como o EnCase, que permitem identificar
potenciais ficheiros de informagdo de interesse para a investigagao.

Contudo, a fase posterior podera ser mais complicada. Depois de os factos
terem sido agrupados poderd ser necessario recorrer a um especialista
informatico que consiga explicar em tribunal ou aos érgdos de gestdo o que
significa essa informacdo. Um especialista na area de Computer Forensics é
alguém que pode ser chamado a testemunhar explicando o que significam
os dados e de como devem ser interpretados face aos elementos recolhidos.
Nestes casos o especialista devera possuir ndo sé um conjunto de qualifi-
cacgdes que atestem a sua credibilidade perante o tribunal, mas também
uma vasta experiéncia. Nao basta possuir formagdo na area ou uma simples
certificacdo. Embora sejam estes elementos uma preciosa ajuda, apenas
alguém com anos de experiéncia, publicagdes formais e um vasto curriculum
vitae serao admitidos como especialistas.

3.4. Legislacao como condicionante

Contudo, existem alguns limites e condicionantes na execucgao deste tipo de
trabalho. Dentro destes, destaca-se a necessidade de cumprimento da
legislagao vigente acerca desta matéria. E aqui inclui-se ndo so a legislagao
nacional, mas toda a legislagdo aplicadvel em cada momento e lugar.
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Desta forma algumas questdes se levantam, designadamente:

e qguem pode realizar esta actividade de investigacao (v.g. quais as enti-
dades competentes em cada pais, quais as habilitagdes necessarias de
quem investiga)?;

e que elementos poderdo ser alvo de investigacdo e posteriormente
considerados validos em tribunal (v.g. ficheiros disponiveis na
Internet, escutas telefénicas, a problematica dos dados pessoais)?;

e quais as obrigacdes a que estao sujeitas as entidades que investigam
(v.g. o sigilo profissional, necessidade de reporte das tarefas reali-
zadas, quais as ferramentas permitidas);

e em que fase podera actuar o investigador (v.g. logo que tenha
conhecimento, apds ordem do tribunal)?

Estas questbes poderdo aumentar de complexidade mediante os actores
envolvidos. Imagine-se o caso da entidade auditada possuir uma partici-
pacdo maioritaria numa organizacdo sedeada num pais estrangeiro onde se
encontram os factos relevantes para a investigacdo, tendo consequéncias
no apuramento dos resultados do grupo através da consolidagdo de contas.

4. CONCLUSAO

A auditoria tradicional tem sofrido uma consideravel evolugdo ao longo dos
tempos. Uma das actividades considerada como primaria da Auditoria
Financeira, a de deteccdo de fraude, deixou de ser da sua responsabilidade.
No entanto, os stakeholders das organizagdes preocupam-se com esse facto,
principalmente no contexto actual, e exigem novas formas de actuagao nao
s6 aos auditores internos mas também aos auditores externos.

Com esse intuito, a Auditoria Forense tem vindo a ganhar um grande relevo
ao longo dos anos e mundialmente € vista como uma das poucas formas de
combater o crime, ndo sé no @mbito econdmico-financeiro, mas em quase
todas as areas técnico-cientificas.

A area dos Sistemas de Informacgdo ndo foge a regra e tem um relevo cada
vez mais importante no seio das organizagdes. A maior parte da informacao
organizacional encontra-se residente nos sistemas informaticos e por isso é
natural que estes sejam também utilizados no cometimento de crimes e outros
actos ilicitos. Dessa forma, o auditor de SI devera ter um conhecimento
especializado num ramo da Auditoria Forense — Computer Forensics.

E urgente um investimento na obtencdo de conhecimento a este nivel, ndo
s6 no que diz respeito a metodologia a utilizar e as ferramentas existentes
para esse fim, mas também sobre a legislagdo vigente, que ao mesmo tempo
que garante a equidade de direitos, limita o trabalho de investigacao.
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Testes de penetracdo a redes e computadores
no d&mbito de auditorias de seguranca

José Antonio Oliveira

Inspector
Chefe de Equipa

Resumo

Actualmente sdo muitas as organizagoes, privadas e publicas, que estdo tém
sistemas presentes na internet e que, devidos as exigéncias da sua actividade
ou negdcio, tém estes sistemas integrados com a sua rede interna. Para que
estas infra-estruturas possam ter um nivel de seguranca adequado é neces-
sario que seja exercida sobre elas uma vigilancia continua. Neste contexto,
os testes de penetragdo podem ajudar a identificar vulnerabilidades até entdo
nao detectadas e que poderdo ser exploradas por pessoas ou organizacoes
com intengdes maldosas e propor acgdes de correcgdo que as limitem.

Se conduzidos no dmbito de auditorias de seguranca e com procedimentos
que tenham em linha de conta o negdcio e a envolvente no qual a infra-
estrutura testada esta integrada, os testes de penetracdo diminuem os riscos
da informacdo com solugdes equilibradas que tém em consideragdo o valor
dos sistemas, da informacdo e do negdcio a proteger.
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1. INTRODUCAO

As novas tecnologias de informacdo e comunicacgao (TIC) tornaram-se numa
infra-estrutura crucial de suporte as actividades empresariais, organizacionais
e do nosso quotidiano. Muitos dos sistemas informaticos desta infra-estrutura
estdo actualmente ligados a internet de forma a possibilitarem a sua utilizagdo
a qualquer hora e em qualquer ponto do mundo. Consequentemente, sdo, em
muitos casos, criticos para o negdcio de muitas entidades e actividades de
organismos e pessoas.

O nivel de criticidade destes sistemas informaticos pode ser medido de diversas
formas, como por exemplo, pelo nivel de informacdo que registam, mantém e
protegem, pela disponibilidade dos servigos que prestam e disponibilizam aos
clientes e cidadaos ou pela importancia monetaria que representam, etc.

Assim, um ataque! aos sistemas informaticos poderd ter um impacte a
diversos niveis das empresas, organismos publicos e pessoas, nomeadamente
em termos de funcionamento, prestagao de servicos, custos, imagem perante
os clientes e o publico, etc.

Por exemplo, em 2003 o Worm? SQL/Slammer, também conhecido por sapphire,
atingiu, em cerca de 10 minutos, 90% dos servidores SQL em todo o mundo
(David Moore, 2003), provocando a quebra total das redes de comunicagdo
movel na Coreia do Sul, da rede de terminais ATM3 do Bank of America, de 5
servidores mundiais Raiz de DNS#, do sistema de emissdo de passagens aéreas
da Continental Airlines, entre outros (Lemos, 2003). Em Portugal, muitos
milhares de clientes ficaram privados, durante 12h, do servigo de internet por
cabo (Nacional, 2010). Neste caso, a vulnerabilidade® explorada era conhecida
ha mais de 6 meses e a rapida aplicacdo do “remendo” de software existente
permitiu controlar a situagao.

Mais recentemente na Estdnia, entre Abril e Maio de 2007, varios servidores
web governamentais, fornecedores de servigo internet, portais de empresas,
servidores da banca electrdnica e a rede de pagamentos electrénicos foram
alvo de uma sequéncia de ataques, maioritariamente do tipo negagdo de
servico (DDoS - Distributed Denial of Service®), com resultados devastadores
para o normal funcionamento do pais.

[

Neste contexto um ataque é uma acgdo que viola a seguranca.

Um Worm (verme) é um programa independente que se pode propagar através de sistemas
informaticos ou de redes de computadores. Os vermes sdo muitas vezes concebidos para absorver
recursos disponiveis, tais como espago de memadria ou tempo de processamento (Worm, 2010).

ATM - Automated Teller Machine (Caixa Multibanco).

O DNS (Domain Name System - Sistema de Nomes de Dominio) é um sistema de gestdo de nomes em
que cada dominio possui um registo no DNS que define qual o endereco IP do servidor que aloja o sitio
web ou o IP do servidor de e-mail que respondera por este dominio (O Sistema DNS, 2008).

Neste contexto uma vulnerabilidade é uma fraqueza ou falha existente num sistema que pode levar a
um evento inesperado e indesejado que compromete a seguranga desse sistema.

Um ataque DDoS (Distributed Denial of Service), também conhecido como ataque DoS (Denial of
Service), é um ataque de negagdo de servigo que tem por objectivo tornar os recursos de um sistema
indisponiveis para seus utilizadores (Denial-of-service attack, 2010).
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Estes e outros incidentes demonstram que muitos dos sistemas informa-
tizados podem conter vulnerabilidades que, quando explorados por pessoas
com propdsitos maldosos ou fraudulentos, colocam em causa a informagao
que pretendem proteger ou as funcionalidades e servicos que pretendem
disponibilizar. Para detectar e identificar vulnerabilidades ndo é suficiente
uma politica de seguranca informatica definida, divulgada e implementada,
dado que esta tende essencialmente a prevenir os sistemas de ataques,
violagGes e utilizagdo inapropriada por parte de funcionarios ou pessoas
ligadas a empresa ou organismo.

Testes de penetracgdo, implementados de forma consistente no ambito de
auditorias de seguranca, sdo uma forma de detectar e identificar vulnera-
bilidades existentes nos sistemas informaticos ligados em rede e com uma
ou varias formas de ligacdo ao exterior, nomeadamente a internet.

Este artigo tem por objectivo apresentar uma metodologia para a realizagao
de testes de penetracdo de sistemas informaticos no ambito de auditorias de
seguranca.

1.1. Objectivos dos ataques

Sédo variadas as motivacdes e os objectivos que levam pessoas e organiza-
¢Oes, a maioria das vezes criminosas, a perpetrar ataques contra sistemas
informatizados.

A combinacao entre a quantidade de informacao e a crescente complexidade
dos sistemas ligados em rede, bem com a complexidade das aplicagdes que
tratam a informacdo, tem vindo a tornar os sistemas informaticos e a
informagdo neles contida em alvos vulneraveis a ataques. Por outro lado, o
valor da informacdo, a possibilidade de movimentar quantias monetarias
sem que se seja rapidamente detectado e a dificuldade em identificar os
autores dos ataques, tornam os sistemas muito apeteciveis para organiza-
cOes e pessoas que visam um proveito rapido e livre de impostos.

Em termos concretos, a maioria dos ataques tem por objectivo:

e Obter informagdo de cartdes de crédito;

e Obter informacdo das contas dos utilizadores dos sistemas (usernames,
passwords, enderegos de e-mail, etc.);

e Aceder a documentos confidenciais;
e Aceder a informacdao financeira;
e Utilizar os computadores das vitimas com propdsitos ilegais;
e Obter notoriedade entre a comunidade hacker;
e Descredibilizar empresas, marcas ou produtos.
Por seu turno, sdo diversos os motivos que obrigam a implementacdo de

medidas de seguranca e a realizacdo de testes de seguranca as infra-
-estruturas, nomeadamente:
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e Impacte directo nos bens das organizagdes e nos clientes ou
utilizadores quando se da uma quebra de seguranga;

e Complexidade crescente na gestao e administragdo das infra-
estruturas informaticas;

e Diminuigdo do nivel de pericia necessaria para explorar as vulnera-
bilidades e desenvolver ataques;

e Aumento dos ambientes em rede e aplicagdes com base nas redes
informaticas;

e Evolucdo da tecnologia com o foco na facilidade de utilizagao.

1.2. Elementos de segurancga

A seguranca dos sistemas de informacao pode ser entendida como um
estado de “bem-estar” da informagao e das infra-estruturas, nas quais a
possibilidade, bem sucedida e ndao detectada, de roubo, dano, alteragdo ou
intercepgdo da informagdo ou de servigos, € mantida a um nivel baixo ou
toleravel (EC-Council, 2008). Normalmente a seguranca dos sistemas de
informagado assenta nos seguintes elementos:

e Confidencialidade - Possibilidade de esconder a informagao ou
recursos;

e Autenticidade - Possibilidade de identificar inequivocamente a
origem da informacao;

e Integridade - Prevenir alteracdes improprias e ndo autorizadas a
dados ou recursos; e

o Disponibilidade - Possibilidade de utilizar a informagdo ou os
recursos desejados.

Um ataque de um hacker podera ter efeitos que, mediante os objectivos do
atacante, um ou varios destes elementos de seguranga.

Os fabricantes, ao longo dos anos, tém aumentado as funcionalidades dos
sistemas e aplicagdes, bem como a sua facilidade de utilizacdo, o que leva a
uma complexidade crescente dos sistemas. Por sua vez, a complexidade
conduz, muito mais frequentemente do que seria desejavel, a vulnerabilidades
introduzidas por falhas no cédigo ou configuracdes erradas. Concomitan-
temente, um invasor pode usar essas vulnerabilidades para remotamente obter
o controlo total ou parcial sobre os sistemas (Sven Krasser, 2005).

A relagao entre a funcionalidade, facilidade de utilizacao e seguranca pode
ser representada por um tridngulo (vide Figura 1), o qual permite determinar
o posicionamento de um sistema perante as trés varidveis. Por exemplo, o
sistema A, posicionado na figura num ponto central do tridngulo, esta
equilibrado em termos de seguranca, funcionalidades e facilidade de
utilizacdo. Contudo, se o fabricante juntar ao sistema A mais funcionalidades,
este serd mais complexo e, consequentemente, serd mais dificil de utilizar
e terd mais probabilidade de conter erros de codigo, sendo menos seguro.
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Por outro lado, se o fabricante decidir tornar o sistema A mais seguro tera de
reduzir o nimero de funcionalidades, para evitar possiveis erros de progra-
macao, e diminuir a facilidade de utilizacdo do sistema. Em muitos casos o
sistema, apesar de ser mais seguro, acaba por ser rejeitado pelos utilizadores
por estes terem dificuldade em o utilizar e/ou ndo executar as fungdes
pretendidas.

Figura 1 - O tridngulo: Funcionalidade, Facilidade de Utilizacdo e Seguranga

[ Funcionalidade ]

[ Seguranga ] [Facilidade de Utilizagéo]

2. CASOS RECENTES DE ATAQUES ORGANIZADOS

Séo diversos os casos que tém surgido nas noticias de ataques organizados
bem sucedidos a redes ou a hosts” através da internet. Estes ataques
demonstram ndo s6 a fragilidade da seguranca dos computadores pessoais
que estdo ligados a internet como meros clientes, mas também a falta de
cuidados de seguranca na proteccdo de infra-estruturas de rede das
organizacgdes que estdo ligadas a internet.

Se relativamente aos computadores pessoais a sua fragilidade de seguranga
pode, na maioria dos casos, ser justificada pela falta de conhecimento dos
proprietarios e utilizadores e pela utilizacdo de equipamento e software cujas
configuragBes de fabrica ndo sdo seguras, em relagdo as infra-estruturas de
rede das organizacdes ndo ha motivo que possa facilmente justificar a
facilidade com que os atacantes muitas vezes executam a sua penetracao e
o tempo que demoram a ser detectados.

Como exemplo, neste trabalho, sdo apresentados resumidamente dois casos
recentes de ataques bem sucedidos e com objectivos distintos: o primeiro
tem objectivos puramente financeiros; enquanto o segundo tem por objectivo
a recolha de informacdo sensivel.

7 Na informatica, um host é uma qualquer maquina ou computador ligado a uma rede. Os hosts variam
de computadores pessoais ou outros equipamentos ligados a rede.
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Dadas as formas de ataque ambos os casos revelam que os utilizadores estdo
pouco consciencializados para a necessidade de praticas de prevencdo, por
exemplo, executando ficheiros anexos a mensagens de correio electrénico
de remetentes que desconhecem ou abrindo /inks que vém no texto dessas
mensagens, cujo Unico propdsito é infectar o computador com um trojan.

2.1. Mariposa Botnet

A botnet® Mariposa foi detectada em Maio de 2009 pela Defence Intelligence®
que passou a monitoriza-la em conjunto com outras organizacoes.

A caracteristica mais perigosa desta botnet é a capacidade de descarregar
qualquer programa para um host comprometido e a possibilidade de o
executar a pedido. Esta caracteristica permitia aos controladores da botnet:

e Actualizar o software inicial para uma nova versao, reduzindo a
possibilidade de ser detectado por métodos tradicionais, como, por
exemplo, antivirus; e

e Aumentar as funcionalidades do software maldoso (classificado como
malware), de forma a executar diferentes tipos de ataque.

As funcionalidades de controlo da botnet permitiam aos controladores
executar comandos dirigidos a hosts instalados num pais especifico, a hosts
individuais ou a todos os hosts da botnet.

A botnet era gerida através de 30 dominios, os quais continham todos os
servidores de comando e controlo. Estes servidores foram desactivados a
23 de Dezembro de 2009 através do esforco coordenado das entidades que
constituiam o Mariposa Working Group.

A botnet, segundo estimativa da Defence Intelligence, era constituida por 12,7
milhdes (Thompson, 2010) de computadores pessoais, empresariais, governa-
mentais e universitarios comprometidos. Christopher Davis (Corrons, 2010),
CEO da Defence Intelligence, afirma ainda que “Seria mais facil fornecer uma
lista das companhias da Fortune 1.000 que nao foram comprometidos, em vez
da longa lista das que foram". Segundo a Panda Security (Security, 2010) em
Portugal foram comprometidos 49.006 computadores.

O lider do grupo que controlava a botnet foi preso a 3 de Fevereiro de 2010 e
o material informatico apreendido levou a captura de mais dois elementos do
grupo no dia seguinte (todos de nacionalidade Espanhola). A sua captura foi
possivel porque a 23 de Dezembro de 2009, na tentativa de voltar a assumir
o controlo da botnet, o lider do grupo cometeu o erro de se ligar directamente
aos servidores de comando e controlo através de um dos computadores de
casa e ndo através de um canal de comunicagdes anénimo e cifrado, como fazia
até entao.

8 Uma botnet (Robot Network) é um conjunto de computadores comprometidos que est&o directamente
sob o controlo de uma Unica entidade maldosa (Thompson, 2010).

9 Empresa de seguranca Canadiana.
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A analise forense recuperou informacdo sensivel, incluindo usernames e
passwords de acesso a sistemas informaticos, credenciais bancarias (n.° de
conta/contrato e cddigo de acesso) e informacgdo de cartdes de crédito, de
mais de 800 mil vitimas em mais de 190 paises.

A analise dos discos dos computadores dos controladores revelou ainda uma
rede complexa de clientes preparada para alugar parte da botnet (para
ataques, roubo de informacdao e envio de spam), comprar informacao
roubada sobre cartdes de crédito e pagar pela instalacdo de barras de
ferramentas no browser Web.

2.2. Ghostnet

Enquanto o exemplo anterior indica que os perpetradores do ataque tinham
como objectivo apenas a obtengdo de beneficios financeiros, a rede Ghostnet
tem por objectivo efectuar ataques dirigidos a pessoas, entidades e orga-
nizagdes com o intuito de efectuar espionagem e roubar informacao.

O aparecimento da Ghostnet confirma a tendéncia verificada pela F-Secure
(Labs, 2007), segundo a qual:

e Entre 1986 e 2003 o0 malware existente era criado “por diversdo por
hobbyists”, os quais ndo tinham objectivos financeiros;

e Em 2003 comegou a surgir malware criado por criminosos que tinham
como objectivo obter proveitos financeiros;

e Em 2006 surgiram elementos de espionagem a utilizar malware
direccionado a organizagdes especificas e com intuito Unico de roubar
informacao.

O estudo efectuado pela Information Warfare Monitor'© revelou, em Margo
de 2009, a existéncia de uma rede de espionagem cibernética operacional,
que designou por Ghostnet, que demonstra a alteracdo de objectivos do
malware detectada pela F-Secure. O inicio da investigacdo, que decorreu
entre Junho de 2008 e Margo de 2009, deu-se com a anadlise das alegagbes
da comunidade Tibetana de que estava a ser objecto de espionagem
cibernética por parta da China. As principais conclusdes da investigacdao
revelaram (Monitor, 2009):

e A existéncia de uma rede activa de espionagem cibernética que
infectou, em 103 paises, pelo menos 1.295 computadores especificos,
dos quais perto de 30% podem ser considerados como alvos de alto
valor diplomatico, politico, econémico e militar;

e Que a Ghostnet penetrou sistemas informaticos que contém infor-
macdo sensivel e secreta nos escritérios do Dalai Lama e de outros
alvos Tibetanos;

10 A Information Warfare Monitor é uma organizagdo de investigagdo avancada independente que rastreia
o emergir da actividade no ciberespaco como dominio estratégico. O seu objectivo é educar e informar.
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e Que o sistema de espionagem é elaborado, dificil de detectar e capaz
de tomar o controlo total dos sistemas infectados, incluindo a
possibilidade de pesquisar e descarregar documentos especificos e
de activar ou desactivar, de forma dissimulada, equipamentos ligados
aos hosts comprometidos, incluindo microfones e camaras Web.

O relatoério de actualizacdo da anadlise a Ghostnet, publicado em Abril de
2010 pela Information Warfare Monitor, em conjunto com a Shadowserver
Foundation, revelou ainda que (Foundation, 2010):

e Os servidores de controlo da Ghostnet estdo instalados em Chengdu
na Republica Popular da China, contudo ndo é possivel determinar a
identidade e a motivacdo dos atacantes. E de salientar que, apesar
de haver evidéncias circunstanciais que apontam a autoria desta rede
para hackers de nacionalidade Chinesa, a investigagao conclui que
nao ha evidéncias suficientes que impliquem o governo Chinés e que
a autoria da Ghostnet se mantém um mistério;

e A Ghostnet é uma rede de espionagem complexa que comprometeu
sistemas informaticos governamentais, empresariais e académicos
em instituicdes, incluindo embaixadas, de muitos paises;

e Foram roubados documentos sensiveis e classificados, incluindo
documentos marcados como “Secretos”, “Confidenciais” e “Restritos”.
A andlise de documentos recuperados sugere que os ataques eram
dirigidos a sistemas e utilizadores com perfis especificos.

Em Portugal, um relatoério publicado pela Trusted Technologies em Outubro de
2009, indica que a Ghostnet se apoderou de “documentos altamente sensiveis,
retirados de computadores do Estado Portugués” (Bruno Vieira, 2009). A andlise
efectuada permitiu ter acesso a dois servidores controladores da Ghostnet, os
quais, por sua vez, possibilitaram aceder a informacdo roubada. A analise dos
documentos de entidades portuguesas!! existentes nos servidores permitiu
determinar que pertenciam tanto a empresas privadas, como a instituigdes
publicas. A analise identificou ainda diversos ficheiros de pastas pessoais do
Outlook, os quais continham mensagens de correio electronico dos detentores
das contas de e-mail.

De salientar que este relatério também afirma que apesar de “grande parte
dos servidores que controlam a rede “"Ghostnet” estarem “localizados na
Republica Popular da China, esse facto por si s6, ndo faz prova irrefutavel da
responsabilidade da mesma, nesta rede mundial de espionagem.”

11 Neste contexto um alvo ou objecto de avaliacdo é um sistema informatico, produto ou componente que
é sujeito a uma avaliagdo de seguranca.
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3. ESTRUTURA DOS TESTES DE PENETRAGCAO

Os testes de penetracdo, nomeadamente a condugdo da avaliacdo de segu-
ranga e os testes de vulnerabilidades dos sistemas, podem ser efectuados de

diversa

s formas, dependendo do conhecimento prévio que o profissional de

seguranga tenha sobre o sistema alvo!?:

Caixa negra - Este tipo de teste assume que o profissional de
seguranca nao tem qualquer conhecimento prévio sobre o sistema
alvo, sendo simulado um verdadeiro ataque Web em que apenas é
conhecido o nome da organizacdo a que o sistema pertence. Com
base nesta informagdo o profissional de seguranga tenta recolher
toda a informagdo possivel sobre a organizagdo e sua rede
informatica utilizando, entre outras, técnicas como pesquisa em
fontes publicas de informacdo, engenharia social, ferramentas de
scanning (varrimento e pesquisa) de hosts e de exploragdo de
vulnerabilidades;

Caixa branca - Este tipo de teste assume que o profissional de
seguranca conhece o sistema alvo, a infra-estrutura da rede infor-
matica da organizacdo e tem acesso completo a sua informacao;

Caixa cinzenta - Este tipo de teste, também conhecido como “teste
interno”, tem por objectivo determinar a extensdo dos acessos por
parte dos funcionarios da organizacdao aos recursos informaticos. E
frequentemente levado a cabo por administradores de sistemas e de
redes com o objectivo de testar os sistemas e detectar eventuais
vulnerabilidades. E designado por “Caixa cinzenta” pelo facto de ser
possivel haver aspectos do sistema que sdo conhecidos e outros que
sdo desconhecidos dos profissionais que realizam os testes.

Segundo o EC-Council (EC-Council, 2008) qualquer avaliagdo de segurancga
tem trés componentes, a saber:

I.

II1.

III.

Preparagdao - Assinatura de um contrato formal que contém
clausulas de ndo divulgacdo e de proteccdo da equipa que realiza os
testes contra potenciais processos judiciais que poderiam ser resultado
dos testes efectuados, os quais tém todas as caracteristicas de
verdadeiros ataques de hacking. O contrato também deve descrever
o perimetro da infra-estrutura, as actividades de avaliagdo, a calen-
darizagdo e os recursos disponiveis;

Conducao - Preparacdo do relatério técnico da avaliagdo com base
nos testes de potenciais vulnerabilidades;

Conclusao - Comunicagdo ao cliente dos resultados da avaliacao e
realizacdo de acgdes de correccdo, se tal for necessario.

12 Neste contexto um alvo ou objecto de avaliagdo é um sistema informatico, produto ou componente que
é sujeito a uma avaliagdo de seguranca.
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A estrutura da metodologia de testes de penetracao proposta neste trabalho
inclui fases das metodologias do EC-Council, aplicada pelos Certified Ethical
Hackers, e do NIST - National Institute of Standards and Technology,
descritas na Directriz para Testes de Seguranca de Redes Informaticas (John
Wack, 2003). E constituida pelas seguintes fases:

Figura 2 — Fases da metodologia de testes de penetragdo proposta

[ ELTET D) Reconhecimento Scanning

Relatério

3.1. Planeamento

No decorrer desta fase sao identificadas as regras e parametros sob o qual
o teste de penetracdo é efectuado, sdo estipulados os objectivos do teste e
€ obtida aprovacdo, por parte da gestdo de topo, para a realizacdo do teste.
Os parametros do teste devem incluir:

e Os enderegos IP!3 especificos ou intervalos de enderecos IP a testar;

e Os hosts restritos, isto &, as maquinas, sub-redes, sistemas, etc, que
nao devem ser testados;

e A lista de técnicas de teste aceites para a execugdo do teste: enge-
nharia sociall4, negacdo de servico, etc;

e A lista de ferramentas a utilizar no teste: ferramentas para deter-
minar as passwords dos utilizadores (password crackers), capturar o
trafego da rede (sniffers de rede), etc;

e O horario a que os testes serdo realizados: durante as horas de
servigo, depois das horas de servico, etc;

13 0 endereco IP (Internet Protocol), de forma genérica, é um endereco que indica a um equipamento o
local de um determinado equipamento (normalmente um computador) numa rede privada ou publica.

14 Em Seguranca Informatica designa-se por Engenharia Social as praticas utilizadas para obter acesso
a informagdes importantes ou sigilosas através do logro ou exploracéo da confianga das pessoas. E uma
forma que explora as falhas de segurancga das proprias pessoas as quais, quando ndo treinadas para
este tipo de ataques, podem ser manipuladas facilmente.
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e A identificacdo do periodo de teste, o qual é finito;

¢ Os enderecos IP das maquinas a partir dos quais os testes de penetra-
cao serao conduzidos, para que os administradores possam diferenciar
os ataques de penetracao legitimos dos ataques maldosos;

e Os pontos de contacto da equipa que realiza os testes de penetracao
e da equipa que gere os sistemas alvo e as redes;

e As medidas para prevenir a chamada das autoridades devido a falsos
alarmes gerados pelos testes;

e O tratamento a dar a informacao recolhida pela equipa que realiza os
testes de penetracao;

Os objectivos do teste devem determinar se o ataque é dissimulado ou é um
ataque claro, isto &, se é um ataque sem o conhecimento da equipa de TI da
organizagao, mas com o conhecimento e a autorizagdo da gestdo de topo, ou
se é um ataque com o conhecimento da equipa de TI da organizacdo. O
primeiro tipo de ataque é mais moroso, mais cuidado e tem maior custo.
Contudo permite testar mais eficazmente a seguranga dos alvos, dado que os
administradores de sistemas, responsaveis pela seguranca dos mesmos, nao
estao avisados do ataque. Os objectivos podem ainda estipular se vai ser
simulado um ataque interno ou externo ou, ainda, ambos. Normalmente
quando sdo efectuados ambos os tipos de ataques, o externo é executado
primeiro. O ataque interno é executado ja dentro do perimetro interno da
rede, normalmente delimitado por uma firewall'>, em que é concedido um
nivel de privilégios de acesso a rede idéntico ao de um utilizador normal da
organizacdo. Os testes irdo tentar obter um nivel superior de privilégios de
acesso aos recursos da rede através do escalamento de privilégios. No ataque
externo ndo é fornecida qualquer informagdo sobre o ambiente alvo, pelo que
a equipa de testes tera de recolher a informacgdo necessaria antes de iniciar o
ataque propriamente dito. Neste tipo de ataques podem ser fornecidos os
enderegos ou gamas de enderecgos IP alvo de forma a direccionar o ataque e
evitar que sejam afectados sistemas que ndao sdo objecto dos testes de
penetracao.

Os testes de penetragdo, no @mbito de auditorias de seguranca, podem ser
uma ferramenta preciosa para qualquer programa de seguranca da informacao
de uma organizacdo. Contudo, é necessario definir muito bem os parametros
sob os quais sdo realizados porque as técnicas utilizadas requerem grande
pericia para minimizar os riscos nos sistemas alvo. Estes poderdo ser afectados
tal como um ataque perpetrado por um hacker afecta.

Assim, dado que os testes de penetragdo sao desenhados para simular um
ataque e utilizam ferramentas e técnicas que podem ser restritas por lei,
regulamentagdo ou politica da organizacdo, é fundamental obter uma
autorizacao formal para a sua realizagao antes de os iniciar.

15 Firewall € um dispositivo de seguranca implementado com o objectivo de limitar ou impedir o acesso
de terceiros a uma determinada rede ligada a internet de acordo com uma politica de seguranca.
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3.2. Reconhecimento

O reconhecimento € uma fase preparatéria em que a equipa de testes
procura recolher o maximo de informacgao possivel sobre o alvo de avaliacdo
antes de lancgar o ataque.

Podem ser efectuados dois tipos de reconhecimento (EC-Council, 2008):

e Activo - Envolve a interacgdo directa com o alvo através de um
qualquer meio (por exemplo, telefonar para o helpdesk);

e Passivo - Envolve a obtencdo de informagdo sem interagir directamente
com o alvo (por exemplo, através da pesquisa em registos publico).

Sdo diversas as técnicas para obtengdo de informacdo que permita conhecer
melhor a estrutura da organizacdo alvo, incluindo:

e Pesquisa e analise da informacao disponivel no site da organizagao,
em paginas Web publicas, grupos de discussao (newsgroups) e sites
similares;

e Pesquisas em sites de registo!® de dominios Web para obter, entre outra
informacdo, os intervalos de enderecos IP publicos da organizacdo;

e Pesquisas no Google por informacdo sobre a organizacdo alvo e sobre
os funcionarios;

e Determinar enderecos IP especificos dos servidores Web e de e-mail
da organizacao alvo, os quais poderdo ser considerados como alvos
dos testes de penetracdo ou como portas de acesso a rede interna.

Se o teste de penetracdao pretende simular um ataque interno poderdo ser
utilizadas técnicas como:

e Pesquisas de informacdao na Active Directory (AD) e Lightweight
Directory Access Protocol (LDAP) da organizagao;

e Captura de pacotes de rede;
e Enumeracdo NetBios!7;
e Pesquisa no Network Information System!8 (NIS).

3.3. Scanning

Esta fase pretende obter informacao sobre a infra-estrutura informatica e de
comunicagoes do alvo. Tem por objectivo:

e Detectar sistemas activos numa rede;

16 Nomeadamente na InterNIC - Internet Network Information Center e nos RIR - Regional Internet Registry.

17 NetBios - Network Basic Input/Output System - é um protocolo de rede que fornece servigos que permitem
as aplicacbes, em computadores separados, comunicar sobre uma rede informatica.

18 O NIS - Network Information System - é um protocolo servigos de directério cliente/servidor utilizado
para distribuir dados de configuragdo, como por exemplo informacgdo dos utilizadores, entre maquinas
Unix/Linux que estdo organizadas numa rede informatica.
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e Determinar o endereco IP dos sistemas alvo;

e Descobrir que portas de comunicagao estao abertas;

e Determinar o sistema operativo dos hosts detectados;

e Descobrir os servigos que estdo a correr ou a escuta nos sistemas alvo.

Nos testes de penetragcdo podem ser realizados trés tipos de procedimentos
de scanning:

e Scanning da rede - Procedimento para detectar hosts activos huma
rede ou numa gama de enderecos IP publicos atribuidos a uma
organizacao;

e Scanning de portas - Procedimento que envia um conjunto de
mensagens de forma a determinar quais os servigos de rede que
estdo activos num determinado host;

e Scanning de vulnerabilidades - Procedimento de identificacao
proactiva de vulnerabilidades existentes num sistema ou rede.

Adicionalmente sdo verificadas as redes sem fios e as linhas telefdonicas da
organizagao para determinar se é possivel aceder a rede interna através
destes meios.

Desta fase resulta um perfil de seguranca da organizagao relativo as redes
internet/intranet/extranet/wireless e aos sistemas envolvidos.

3.3.1. Scanning da rede

O scanning da rede envolve a utilizacdo de software de que efectua a
detecgdo de hosts activos através de pedidos ICMP - Internet Control
Message Protocol. O ICMP é um protocolo, que faz parte do protocolo IP
(Internet Protocol), utilizado para fornecer relatérios de erros a fonte dos
pedidos. Este protocolo permite saber se um determinado host esta activo
e contactavel através de ferramentas simples como Ping e Traceroute
(ferramentas existentes nos sistemas Windows).

O objectivo desta fase é detectar e identificar todos os hosts potencialmente
ligados a internet, se a pesquisa for efectuada a partir do exterior da rede, ou
ligados a rede da organizagdo, se a pesquisa for efectuada a partir do interior
da rede (no ambito de um ataque interno) ou depois de comprometida uma
das maquinas ligadas a internet (durante um ataque externo).

As ferramentas utilizadas para o scanning da rede enviam ICMP - Echo
Requests (pedidos de resposta) para os diversos hosts da gama de
enderecos IP da rede alvo. Se um endereco IP estd activo entdo envia um
ICMP - Echo Reply (envio de resposta). Desta forma sdo detectados os
enderecos IP das maquinas que estdo activas e contactaveis.

Ha ainda software que além de efectuar pedidos ICMP fornecem informacéao
de NetBios como a designacgdo do host, o seu endereco fisico (MAC Address)
e a designacdo do dominio de rede.
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3.3.2. Scanning de portas

O scanning de portas envolve a utilizacdo de software de port scanning
(pesquisa de portasl?®) para detectar e identificar os servicos em funciona-
mento nos hosts activos. Este tipo de ferramentas sdo muitas vezes também
utilizadas para efectuar o scanning da rede e detectar que hosts estdo
activos.

No decorrer desta fase sao identificados:

e Os servigos a operar nos hosts detectados, como por exemplo FTP -
File Transfer Protocol, HTTP — HyperText Transfer Protocol, SMTP -
Simple Mail Tranfer Protocol, POP3 — Post Office Protocol, Telnet,
etc.;

e O software que implementa os servicos e sempre que possivel a
respectiva versdao, como por exemplo, Microsoft IIS (Internet
Information Server) ou Apache Web Server para os servicos HTTP,
WU - Ftpd2? para os servigos FTP, Microsoft Exchange, Squid, Qmail,
etc, para os servigos SMTP e POP3;

e Os sistemas operativos e respectivas versdes em execucao nos hosts
alvo dos testes. Este processo de identificagdo dos sistemas
operativos é designado por Operating System Fingerprinting.

A identificacdo do sistema operativo e do software que implementa os
servicos, bem como as respectivas versdes, € crucial para determinar e
testar as vulnerabilidades que o sistema pode conter. Por exemplo, as
vulnerabilidades conhecidas e com exploits?! ja definidos do servidor Web
Microsoft IIS sdao muito diferentes das vulnerabilidades do servidor Web
Apache e as vulnerabilidades conhecidas do Windows Server 2000 sao muito
diferentes das vulnerabilidades do Windows Server 2003, 2008 ou 2008R2.

Os resultados do scanning da rede devem ser documentados e corrigidas as
deficiéncias identificadas. Sdo exemplos de medidas de correccdo, das
deficiéncias identificadas no decorrer desta fase, as seguintes:

e Investigacdo e desactivacao de hosts nao autorizados;
e Desactivacdo ou remocdo de servigos desnecessarios ou vulneraveis;

e Modificacdo de hosts vulneraveis para que 0 acesso a estes ou aos
seus servigos esteja limitado a um conjunto bem identificado de
magquinas ou utilizadores;

e Modificagao das firewalls da organizagao de forma a restringir o acesso
exterior a servigos vulneraveis

19 Uma porta de comunicagbes é um canal de comunicagdes, identificado por um ndmero, associado a
um protocolo ou servigo de comunicagbes especifico. Por exemplo, o servico de HTTP normalmente
opera na porta 80.

20 Washington University FTP Server.

21 Um exploit é uma forma definida e conhecida de violar a seguranca de um sistema através de uma
vulnerabilidade.
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3.3.3. Scanning de vulnerabilidades

O software de scanning de vulnerabilidades tem por objectivo, ndo so6
detectar hosts activos e portas de comunicagdo abertas, mas também
fornecer informacao sobre as vulnerabilidades das portas de comunicacao e
respectivos servicos, bem como informagao sobre as vulnerabilidades dos
sistemas operativos dos hosts detectados.

Ha semelhanca do software de scanning de portas, o software que efectua
a pesquisa de vulnerabilidades também detecta os hosts activos e as portas
de comunicagao abertas.

A maioria deste tipo de scanners fornece informagdao para mitigar as
vulnerabilidades descobertas, tornando-se assim numa ferramenta valiosa
quando utilizada por administradores de sistemas e de redes, dado que pode
ser utilizada para identificar as vulnerabilidades e sugerir formas de as
mitigar antes de os hackers ou utilizadores maldosos as detectarem.

Fora do ambito dos testes de penetracdo, mas com intuito de preservar a
seguranca da rede interna, as organizacdoes devem efectuar o scanning de
vulnerabilidades para verificar se os sistemas operativos, servigos implemen-
tados e se as principais aplicagdes estdo actualizadas relativamente a versoes
e a correcgdes de seguranga.

Os resultados da pesquisa de vulnerabilidades devem ser documentados e
corrigidas as deficiéncias identificadas. Sao exemplos de medidas de correcgao,
das deficiéncias identificadas no decorrer desta fase, as seguintes:

e Actualizacdo ou correccdo de sistemas vulneraveis para mitigar de
forma adequada as vulnerabilidades detectadas;

e Aplicacdo de medidas de mitigagdo (técnicas ou procedimentais) se
algum sistema vulneravel ndo puder ser corrigido de imediato (como,
por exemplo, se as aplicacdes que estdo em funcionamento nao
suportarem uma actualizagdo de versao do sistema operativo) de
forma a minimizar a probabilidade do sistema ser comprometido;

e Melhoramento da gestdo de configuracdes e dos respectivos proce-
dimentos para assegurar que os sistemas sdo periodicamente
actualizados;

e Atribuicdo da responsabilidade sobre a monitorizacdo dos alertas de
vulnerabilidades, a verificacdo da sua aplicabilidade ao ambiente
informatico da organizagdo e o inicio das alteragGes apropriadas dos
sistemas;

e Modificacdo das politicas de seguranca da organizagdo, da arqui-
tectura e de outra documentacdo, para assegurar que as praticas de
seguranca incluem a aplicacdo atempada de actualizagles e altera-
cOes de versoes.
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3.3.4. War-Dialing

O processo de colocar um computador ligado a um modem a efectuar
chamadas sucessivas para numeros telefonicos com o objectivo de detectar
modems ligados a rede telefénica é designado por War-dialing.

Apesar dos ataques através da internet serem muito publicitados ha ainda
muitos ataques bem sucedidos que sdo efectuados através de modems, os
quais poderdo permitir que o atacante obtenha um acesso directo e nao
detectado a uma rede, evitando a seguranca de perimetro.

Mesmo nas redes actuais bem organizadas modems nao autorizados consti-
tuem uma vulnerabilidade que muitas vezes passa despercebida. Estes
modems podem constituir uma forma de um atacante conseguir ultrapassar
a maioria das medidas de seguranca implementadas, dado que ha software
que permite efectuar chamadas para blocos de nimeros telefénicos a procura
de modems disponiveis e que, quando detecta um, efectua de imediato
procedimentos de hacking, como por exemplo testar usernames e passwords
padrao dos fabricantes. No final do processo de teste o software produz um
relatério dos nimeros telefénicos em que detectou um modem ligado.

Se, como resultado do teste, for detectado qualquer modem nao autorizado
este deveria ser investigado, desactivado e removido.

Caso o modem seja autorizado e tenha uma fungao que ndo pode ser
desactivada, deveria ser assegurado que o modem ndo pode responder ou
atender chamadas telefénicas e que apenas pode efectuar chamadas para
numeros pré-determinados. No caso desta possibilidade também ndo ser
possivel, deve ser assegurado que o software do modem contém um método
forte de autenticacao.

3.3.5. War-Driving

War-Driving, a semelhanca do War-Dialing, € um processo em que um
atacante tenta, ao percorrer a area circundante de um edificio, detectar redes
sem fios (wireless) disponiveis de forma a aceder a rede da organizacédo alvo.

Como o equipamento que implementa as redes sem fios, tipicamente quando
sai do fabricante, vem com configuragdes standard, as quais sdao conhecidas
e inseguras, os atacantes podem aproveitar esta vulnerabilidade para
ultrapassar firewalls e sistemas IDS, e rapidamente estabelecer uma porta
de entrada numa rede.

A facilidade deste tipo de ataque é actualmente potenciada por diversos
factores, nomeadamente:

e E uma tecnologia bastante divulgada e com vasta implementacdo (a
maioria dos portateis comercializados actualmente ja vém pré-
-equipados com tecnologia wireless);

e O sinal de rede emitido pelos equipamentos atinge uma grande
distancia;
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e Ha muito software, incluindo o software dos diferentes sistemas
operativos, que permite detectar, identificar as redes wireless, deter-
minar se estdo protegidas e qual o tipo de protecgdo que usam;

e Ainda hd muitos equipamentos wireless antigos em funcionamento e
que tém implementados protocolos de segurancga fracos como o
protocolo WEP - Wireless Equivalent Privacy;

e Os equipamentos sdo instalados com as configuragdes de fabrica em
que as passwords sao conhecidas e estdo divulgadas na internet.

Consequentemente, este tipo de equipamentos, se ndo estiver adequada-
mente configurado, esta sujeito a diversos tipos de ataque, nomeadamente:

e Ataques de insergdo??;

e Intercepcdo e monitorizagdo do trafego de rede;
e Ataques de negacgdo de servico;

e Ataques de cliente a cliente?3,

As vantagens de implementacdao de equipamentos wireless sao diversas
(baixo custo, possibilidade de aumentar a rede sem ter de investir em
cablagem, facilidade de utilizagao, etc), contudo, para que opere de forma
segura € necessario que a organizagao defina, implemente e divulgue uma
politica de seguranca que determine os moldes em que os equipamentos
devem ser configurados e utilizados.

O nivel de ameacas?* a que a organizacao esta sujeita e a sensibilidade da
informagdo com que trabalha determinam a frequéncia a que este tipo de
rede deve ser sujeita a teste de seguranca, os quais devem verificar se ha
na rede equipamento wireless ndo autorizado ou mal configurado.

3.4. Ataque

A execucdo do ataque é a fase fundamental do teste de penetracdo. E nesta
fase que as vulnerabilidades detectadas sdao exploradas para verificar se
permitem o acesso a rede interna ou a informacao que deveria estar protegida.
Sdo também identificadas salvaguardas para mitigar os problemas de segu-
ranga associados.

Tipicamente o processo de ataque é dividido em 5 etapas. Estas sdo interactivas
e processam-se de acordo com a seguinte figura:

22 Qs ataques de insercdo tém por objectivo colocar dispositivos ndo autorizados na rede sem fios para
tentar obter acesso a um servidor ou a rede interna.

23 Numa rede sem fios os utilizadores que partilham a mesma rede podem comunicar directamente um
com o outro. Consequentemente, os utilizadores podem ser sujeitos a ataques de outros utilizadores
que estdo ligados a mesma rede sem fios.

24 Uma ameaca € uma acgdo ou evento que pode comprometer a seguranga de um sistema ou aplicagdo.

214



TESTES DE PENETRACAO A REDES E COMPUTADORES
NO AMBITO DE AUDITORIAS DE SEGURANCA

Figura 3 - Etapas da fase de ataque

Instalar Software
Adicional de
Teste

Obter Acesso Escalar »- Navegar
Privilégios no Sistema

3.4.1. Obter acesso

Depois de ter sido recolhida informagao suficiente nas fases de reconhecimento
e de scanning sao efectuadas tentativas informadas de acesso aos sistemas
alvo. Estas tentativas tém por objectivo efectuar a enumeracdo dos utilizadores
e das maquinas, determinar a password dos utilizadores enumerados €, assim,
aceder aos sistemas.

A enumeracdo é a extracgdo de usernames (por exemplo, através de uma
lista de enderecos de e-mail da organizagdo), designacdao das maquinas,
identificacdo dos recursos de rede, partilhas e servigos. Esta enumeragao
envolve ligagOes activas a sistemas e consultas directas aos sistemas e pode
ser efectuada, por exemplo, através de técnicas como:

e Utilizar passwords definidas por defeito pelos fabricantes para aceder
aos sistemas;

e Uma lista de enderecos de e-mail da organizagdo para obter os
utilizadores;

e Ataques de forca bruta a active directory para listar recursos de rede.

Determinar ou crackar as passwords dos utilizadores pode ser efectuado
através de técnicas como:

e Gravacao do trafego de rede (sniffing de redes) e procurar sequéncias
de autenticagdo;

e Ataques Man-in-the-Middle;
e Ataques de forca bruta ou de diciondrio a sistemas e servicos;

e Depois de aceder a active directory obter as hashes das contas dos
utilizadores e dai determinar as respectivas passwords.

Poderdo ser utilizadas outros atagues menos técnicos como por exemplo:
e Observar os utilizadores a inserir as passwords (shoulder surfing);
e Hardware ou software de registo das teclas pressionadas (keyloggers);

e Engenharia social para convencer os utilizadores a indicar a sua
password.

215



CAPITULO III — AUDITORIA INFORMATICA

3.4.2. Escalar privilégios

Depois de obter o acesso a uma rede ou sistema através de uma conta nao
administrativa a equipa de teste vai procurar obter o controlo completo do
sistema alvo. Normalmente este nivel de controlo é obtido quando o atacante
(no caso a equipa de testes de penetracao) consegue executar processos e
programas com niveis de acesso de root em sistemas Unix/Linux ou de
administrator em sistemas Windows.

Ha varias ferramentas de hacking disponiveis na Web que permitem escalar
os privilégios de um utilizador colocando-o no grupo de utilizadores e assim
atribuindo-lhe permissdes de administracao.

3.4.3. Navegar no sistema

Nesta etapa da fase de ataque a equipa de teste volta a efectuar o
reconhecimento e scanning, contudo, como ja tem controlo sobre uma
magquina que esta na rede interna da organizacdo alvo, as técnicas utilizadas
sdo as de um teste interno. O objectivo é identificar outros sistemas com
informacgao sensivel que possam ser explorados.

3.4.4. Instalar software adicional de teste

Nesta etapa final é instalado software nas maquinas ja sob o controlo da
equipa de testes de penetragdo com o intuito de obter informacdo adicional,
niveis de privilégio superiores ou para eliminar vestigios da presencga
da equipa de testes e, desta forma, dificultar a sua deteccao por parte da
equipa que trata da administracdo e seguranca dos sistemas da organizacao
alvo.

3.5. Relatério

No final do teste é elaborado um relatdrio que descreve as vulnerabilidades
identificadas, indica o nivel de risco e a forma de mitigar as fraquezas
descobertas.

Deste modo os testes de penetracdo sdao importantes para determinar o nivel
de vulnerabilidade da rede informatica da organizacao e quais os danos que
podem ocorrer se a rede for comprometida. Logo que os resultados do teste
de penetracdo estejam disponiveis devem ser apresentados a gestdao do
organismo, devem tomados muito a sério e as vulnerabilidades encontradas
devem ser mitigadas.

As medidas de correccdo podem incluir fechar as vulnerabilidades descobertas
e exploradas, modificar as politicas de seguranca da organizacgao, criar procedi-
mentos para melhorar as praticas de segurancga e efectuar sessbes de
formacgado e treino dos funcionarios e colaboradores para assegurar que eles
entendem as implicagdes de configuracdes fracas de sistemas e praticas de
seguranga pobres. Para a maioria das organizagdes é normal que os testes de
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penetracdo revelem problemas que necessitem de ser resolvidos rapidamente.
Contudo a forma como os problemas de seguranga sdo mitigados é o ponto
mais importante no processo de teste.

3.6. Periodicidade dos testes de penetracao

Devido ao elevado custo e ao potencial impacte na performance da rede e
dos sistemas, um teste de penetracdao anual pode ser suficiente. Contudo,
a periodicidade da avaliacdo pode ser maior ou menor dependendo de
factores como:

e Criticidade e sensibilidade da informacgao tratada pela organizagao;

e Nivel de exposicdo da infra-estrutura informatica da organizagdo a
internet, nomeadamente numero de servidores Web, nimero de
aplicacOes disponibilizadas na Web pela organizacdo para funcio-
narios, clientes, fornecedores, publico em geral, etc;

e Posicionamento da organizacdo perante o publico (os impostos sdo
muito mais mal vistos que uma organizagdo de beneficéncia);

e Etc.

Adicionalmente a organizagao pode efectuar testes regulares para assegurar
que esta em conformidade com as politicas de seguranca e para manter a
postura de seguranca exigida. Se a organizagao efectuar, entre testes de
penetracao, testes como scanning da rede e de vulnerabilidades e corrigir as
deficiéncias encontradas, estarda bem preparada para o préoximo teste de
penetracdo e para eventuais ataques reais.

4. RISCOS DOS TESTES DE PENETRAGCAO

Para além dos riscos 6bvios inerentes a utilizacdo de técnicas e ferramentas
de hacking para testar a seguranga das infra-estruturas informaticas, ha
outros riscos que devem ser tomados em consideracdo quando uma organi-
zagao pretende contratar uma equipa para efectuar testes de penetragao.
Allen Bernard (Bernard, 2004), no artigo “pros e contras do hacking ético”
salienta os seguintes riscos.

4.1. Falta da perspectiva de negoécio

E necessario relacionar os testes de penetracdo com o negdcio, caso contrario
os testes sdo inuteis, isto €, se os resultados ndo forem relacionados com o
negécio e a informagdo a proteger, entdo ndo ha uma perspectiva de valor
das medidas de proteccdo necessarias e poder-se-a aplicar maior protecgéo,
consequentemente com um custo mais elevado, a sistemas e informacao cujo
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valor é inferior ao investimento necessario. Por outro lado, podera ser
efectuado um investimento insuficiente na proteccao de sistemas e de infor-
macao cujo valor é muito elevado.

Assim, para obter o maximo dos testes de penetracdo é necessario colocar
os resultados num contexto de negdcio. E ainda importante que os testes
indiquem:

e Quais as vulnerabilidades que constituem ameacas efectivas a seguranca;
e Qual o impacte da exploracao das vulnerabilidades por um hacker; e
e Que vulnerabilidades deveriam ser corrigidas em primeiro lugar.

4.2 Avaliagdo nao integrada

Os testes de penetracdo sdo essencialmente uma avaliacdo realizada num
determinado momento no tempo, no entanto o problema da seguranca é
continuo.

A equipa de testes de penetragdo deve fornecer uma avaliacdo de seguranca
e articular solugdes que tém em consideracdo as necessidades do negdcio, as
politicas e procedimentos de governacdo das TI e as melhores praticas da
indUstria, dado que os testes de penetracdo podem fornecer uma confirmagao
de que a seguranca actual é boa ou expor ameacas até entdo desconhecidas.
Contudo, ndo podem indicar que ameacas irdo aparecer no dia seguinte e
qual o impacte da alteracao de uma configuragao.

4.3. Falsa sensacao de seguranca

A organizagao tem de saber o que pretende obter dos testes porque muitas
das vezes os testes sdo realizados, os resultados sdo positivos e as organ-
izagOes sentem que estao seguras nao desenvolvendo e implementando outras
praticas necessarias a manutencdo constante da seguranca. No entanto, os
testes de seguranga sdo apenas uma ferramenta e devem ser vistos como tal,
caso contrario podem levar a uma maior exposicdo devido a uma falsa
sensacdo de seguranca.

5. CONCLUSAO

As falhas de seguranga que ocorrem nos sistemas informaticos, os quais
estdo ligados em rede e presentes na internet, sdo, na maioria, resultado da
falta de protecgdo continua das infra-estruturas informaticas, falta de
formacgdo de técnicos especialistas na area de seguranca informatica e falta
de formacao dos utilizadores, os quais muitas vezes ndo estdo cientes dos
riscos envolvidos na utilizagdo dos sistemas.
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Para que estas infra-estruturas, sobre as quais actualmente estdo montados
0s negodcios da grande maioria das organizagbes, possam ter um nivel de
seguranga adequado é necessario que seja exercida sobre elas uma vigilancia
continua. Contudo, ferramentas que, por exemplo, efectuem apenas analise
de trafego trabalham com base em ataques pré-definidos e estaticos, pelo
que poderdo ndo ser suficientes para detectar as vulnerabilidades existentes
ou falhas nas politicas de seguranca.

Neste contexto, os testes de penetracao podem ajudar a identificar vulnera-
bilidades até entdo ndo detectadas e que poderdo ser exploradas por pessoas
ou organizagdes com intengdes maldosas.

Os resultados dos testes podem apontar essas vulnerabilidades e propor
accoes de correccao que as limitem. Podem ainda identificar ameacas e riscos
0s quais a organizacdo ainda nao esta consciente e propor medidas para os
mitigar.

Se conduzidos no ambito de auditorias de seguranca e com procedimentos
que tenham em linha de conta o negdcio e a envolvente no qual a infra-
-estrutura testada esta integrada, os testes de penetracdo terdo resultados que
diminuem os riscos da informacdo e poderdo propor solugdes equilibradas que
tém em consideracgdo o valor dos sistemas, da informacdo e do negocio a
proteger.

219



CAPITULO III — AUDITORIA INFORMATICA

Referéncias bibliograficas

Bernard, A. (23 de Janeiro de 2004). The Pros & Cons of Ethical Hacking. Obtido em 28 de Margo de
2010, de eSecurity Planet:
http://www.esecurityplanet.com/trends/article.php/3303001/The-Pros— Cons-of-Ethical-Hacking.htm
Bruno Vieira, L. R. (2009). A Ghostnet em Portugal. Lisboa: Trusted Technologies.

Corrons, L. (03 de Margo de 2010). Pandalabs Blog. Obtido em 31 de Margo de 2010, de Mariposa Botnet:
http://pandalabs.pandasecurity.com/mariposa-botnet/

David Moore, V. P. (2003). The Spread of the Sapphire/Slammer Worm. Obtido em 30 de Margo de 2010,
de CAIDA - The Cooperative Association for Internet Data Analysis:
http://www.caida.org/publications/papers/2003/sapphire/sapphire.html

Denial-of-service attack. (29 de Margo de 2010). (Wikipedia) Obtido em 29 de Margo de 2010, de
Wikipedia: http://en.wikipedia.org/wiki/DDoS#Distributed_attack

EC-Council (2008). Ethical Hacking & Countermeasures. Albuquerque, USA: International Council of
Electronic Commerce Consultants (EC-Council).

Foundation, I. W. (2010). SHADOWS IN THE CLOUD: Investigating Cyber Espionage 2.0. Information
Warfare Monitor, Shadowserver Foundation.

John Wack, M. T. (2003). Guideline on Network Security Testing. Gaithersburg, USA: National Institute
os Standards and Technology.

Labs, F.-S. (10 de Janeiro de 2007). Targeted Attacks. Obtido em 31 de Margo de 2010, de YouTube:
http://www.youtube.com/user/fslabs#p/u/46/nFw9ZHy0V3c

Lemos, R. (06 de Fevereiro de 2003). Damage Control. Obtido em 30 de Margo de 2010, de CNET -
News: http://news.cnet.com/2009-1001-983540.html

Monitor, I. W. (2009). Tracking GhostNet: Investigating a Cyber Espionage Network. Information Warfare
Monitor.

Nacional, F. P. (2010). Equadramento. Obtido em 30 de Margo de 2010, de CERT.PT - Servigo de Resposta
a Incidentes de Seguranga Informatica:
http://www.cert.pt/index.php/pt/institucional/enquadramento-e-motivacao

O Sistema DNS (30 de Janeiro de 2008). (DNS.PT) Obtido em 29 de Margo de 2010, de DNS.PT:
https://online.dns.pt/dns_2008/do?com=DS;8600666323;111;+PAGE(4000002)+K-
NOTICIA(876)+K-CAT-CODIGO(C.124)+RCNT(1);

Security, P. (10 de Margo de 2010). Blog. Obtido em 31 de Margo de 2010, de Blog Panda Portugal:
http://www.pcseguro.pt/blog/?tag=bot

Sven Krasser, J. B. (2005). The Use of Honeynets to Increase Computer Network Security and User
Awareness. Journal of Security Education, 1.

Thompson, M. (Fevereiro de 2010). Mariposa Botnet Analysis. Obtido em 04 de Margo de 2010, de
Defencelntelligence: http://defintel.com/docs/Mariposa_Analysis.pdf

Worm (22 de Margo de 2010). Obtido em 29 de Margo de 2010, de Wikipedia: http://www.wikipedia.org

220



CAPITULO IV
Avaliacao






CAPiTULO IV — AVALIACAO

O tema “Avaliagdo” é vasto e é amplamente utilizado actualmente em varios
dominios. H& novas faces do apoio a decisdo que devemos olhar
atentamente porque a rapidez das decisdes faz sobressair e valoriza a
oportunidade da informacdo de qualidade.

Publicamos dois exemplos de aplicagdao da teoria da avaliacdo para mostrar
a sua grande utilidade no dominio da fundamentacdo da decisdao
independentemente do nivel onde é exercida:

e Potencialidades da Avaliacao do Clima Organizacional

e Metodologia e Problemas associados a Avaliacdo de Programas publicos
de prevencdo e controlo da infeccdo VIH/Sida

As avaliacdes do clima organizacional correspondem a um instrumento
fundamental na gestdao moderna das organizacdes, nomeadamente na
Administracdo Publica onde podem constituir uma peca importante do
diagndstico organizacional, uma vez que permitem recolher evidéncia das
percepcodes dos trabalhadores.

O sucesso de uma avaliacdo do clima organizacional, e a consequente
utilidade para a gestdao, depende em larga medida da adesdo dos
trabalhadores e das garantias de confidencialidade do processo. Entre os
instrumentos de avaliagcdo, assume particular relevancia o inquérito por
questionario, que apresenta diversas vantagens, nomeadamente a
possibilidade do anonimato dos respondentes.

Os resultados da avaliagdo, ao permitirem a identificagdo de pontos fortes
e de dareas susceptiveis de melhoria, facultam informacdo atil para a
elaboracdo de um plano de melhorias da organizacgdo.

Refira-se que o SIADAP impulsiona a utilizacdo de instrumentos desta
natureza, uma vez que incentiva as organizagdes a adopgdo de uma
verdadeira cultura de avaliacdao e as conduz para processos de melhoria

continua.

Um maior recurso a avaliagbes do clima organizacional em entidades da
Administracdo Publica poderd dar um importante contributo para a sua
eficiéncia e eficacia, incentivando também um reforco da qualidade do
servico prestado.

Outro dominio da aplicacdo das metodologias de avaliacdo, refere-se a
avaliacdo de politicas publicas, tendo em vista efectuar uma valoragdo critica
das intervencgdes publicas realizadas neste dominio.
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O segundo texto publicado tem como objectivo descrever os instrumentos
metodoldgicos utilizados e os problemas decorrentes da sua aplicagdo na
avaliacdo de programas publicos na drea da saude para as pessoas, mais
concretamente na prevencgao e controlo da infecgao VIH/Sida.

O uso de uma abordagem multi-método para cada questao-chave de avaliacdo
e a utilizacdo de diversos instrumentos metodoldgicos (entrevistas, analise
documental, inquéritos por questionario a entidades, utentes/beneficiarios,
actores relevantes e a realizacdo de estudos de caso) revelaram-se funda-
mentais para o sucesso da avaliagao.

A Inspeccao-Geral de Finangas, enquanto organismo da Administracao
Pablica com competéncias muito recentes na avaliagcdo de programas e
entidades publicas tem, assim, um papel fundamental a desempenhar de
forma a contribuir para a institucionalizacdao de uma cultura de avaliagcao
sobretudo dos efeitos e impactos das intervencgdes publicas a realizar ou
realizadas, com especial enfoque na sua missao na componente relacionada
com o value for Money associado aos recursos financeiros envolvidos e a
qualidade dos servigos publicos prestados aos cidadaos.
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Potencialidades da avaliacdo do clima organizacional

Marlene Lopes Fernandes

Inspectora
Chefe de Equipa

Resumo

As avaliagdes do clima organizacional correspondem a um instrumento
fundamental na gestdo das organizagdes, nomeadamente na Administragao
Publica. Avaliacbes desta natureza constituem uma peca importante do
diagndstico organizacional, uma vez que permitem recolher evidéncia das
percepgOes dos trabalhadores relativamente a diversas dimensdes. O sucesso
de uma avaliagao do clima organizacional, e a consequente utilidade para a
gestao, depende em larga medida da adesdo dos trabalhadores e das garan-
tias de confidencialidade do processo. Entre os instrumentos de avaliagao,
assume particular relevancia o inquérito por questionario, que apresenta
diversas vantagens, nomeadamente a possibilidade do anonimato dos respon-
dentes. Os resultados da avaliagdo, ao permitirem a identificacdo de pontos
fortes e de areas susceptiveis de melhoria, facultam informacao Util para a
elaboragdo de um plano de melhorias da organizagao.
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1. ENQUADRAMENTO

Internacionalmente, os processos de reforma da Administragdo Publica tém
vindo a enfatizar a importancia da participacao dos trabalhadores nos processos
de decisdo, considerando que o sucesso de um processo de mudanga depende,
em larga medida, da adesédo dos diferentes niveis da organizagdo.

A nivel nacional, existe um apelo crescente a adopgdo de processos de
avaliacdo nas entidades da Administracdo Publica Portuguesa.

O diploma que institui o SIADAP (Lei n.° 66-B/2007 de 28 de Dezembro)
estabelece que este sistema de avaliagao "...visa contribuir para a melhoria do
desempenho e qualidade de servico da Administracdo Publica, para a coeréncia
e harmonia da acgdo dos servicos, dirigentes e demais trabalhadores e para
a promoc¢ao da sua motivacado profissional e desenvolvimento de competéncias”.

Diversos principios-base associados ao SIADAP pressupdem a participacao
dos trabalhadores na construcdo de organizacGes publicas mais préoximas
do cidaddo, mais eficientes, mais eficazes e produtoras de bens e servicos
de maior qualidade.

O SIADAP veio reforcar as exigéncias em matéria de avaliagdo de servigos,
prevendo uma auto-avaliagdo obrigatéria e a possibilidade de uma hetero-
avaliacdo, nomeadamente quando o servico apresente desvios nao
justificados face aos objectivos e metas definidos no Quadro de Avaliagdo e
Responsabilizagao (QUAR).

A avaliagdo do clima organizacional podera integrar tanto o processo de
auto-avaliacdo como a hetero-avaliacdo, uma vez que é um instrumento de
recolha de percepcbes dos trabalhadores passivel de inclusdo em diversos
modelos de avaliagdo do desempenho organizacional de entidades publicas.

O sucesso de uma organizacdo depende em larga medida da actuacdo dos
seus membros. Neste sentido, é importante criar condigdes para que se
verifique uma aproximacgao aos valores da organizagao, de modo a garantir a
concretizacao dos objectivos e a efectiva prossecucao da missao da entidade.

Um primeiro passo para essa aproximacao podera corresponder ao conhe-
cimento das percepcdes dos membros da organizagdao relativamente a
diferentes aspectos da mesma, conhecimento esse que pode ser obtido
através de uma avaliacdo do clima organizacional.

Torna-se assim pertinente recorrer a avaliagdes do clima organizacional, na
medida em que uma avaliagdo desta natureza corresponde a um diagnostico
do nivel de satisfacdo dos trabalhadores.

A avaliacdo do clima organizacional podera dar um importante contributo
para a mudanca e para os processos de melhoria continua que se pretendem
implementar na Administracdo Publica, ao permitir a identificacdo de pontos
fortes e areas susceptiveis de melhoria de uma organizagao e, consequente-
mente, encetar medidas para melhorar o desempenho global.

227



CAPITULO IV - AVALIACAO

O benchmarking internacional tem demonstrado que as organizagdes com
uma elevada performance, regra geral, tém um clima organizacional favo-
ravel. Em organizacGes de sucesso é cada vez mais frequente a aplicacdo de
inquéritos por questionario destinados a avaliar o clima organizacional,
utilizando os seus resultados para impulsionar a entidade para uma melhoria
continua.

2. CONCEITO DE CLIMA ORGANIZACIONAL

Existem varios conceitos de clima organizacional, os quais, no entanto, tém
alguns pontos em comum, conforme resulta da Caixa n.° 1.

Caixa n.° 1 - Definigcdes de clima organizacional

“O clima organizacional é o indicador do grau de satisfacdo dos membros de uma organizagdo, em

relagdo a diferentes aspectos da cultura ou realidade aparente da organizagcdo, tais como politicas
de recursos humanos, modelo de gestdo, missdo da entidade, processo de comunicagdo,

valorizagdo profissional e identificagdo com a empresa.” (adaptado de Roberto Coda)

“Clima Organizacional € a qualidade ou propriedade do ambiente organizacional, que é percebida
ou experimentada pelos membros da organizagcdo e influencia o seu comportamento.” (George

Litwin)

“Clima Organizacional € um conjunto de valores, atitudes e padrées de comportamento, formais e

informars, existentes numa organizagdo. “ (Fldvio de Toledo e Benedito Milioni).

“Clima Organizacional é um conjunto de valores ou atitudes que afectam a maneira como as

pessoas se relacionam umas com as outras e com a organizagao.” (Warren Bennis)

“O clima retrata o grau de satisfacdo material e emocional das pessoas no trabalho. Observa-se que
este clima influencia profundamente a produtividade do individuo e, consequentemente, da
empresa. Assim sendo, o mesmo deve ser favoravel e proporcionar motivacdo e interesse nos

colaboradores, além de uma boa relagdo entre os funciondrios e a empresa.” (Luz)

Como elemento comum a todas estas definicdes, temos o enfoque nas per-
cepcoes dos trabalhadores em relacao a entidade, estabelecendo-se a relagdo
entre o clima organizacional vigente e a forma como o trabalhador percebe
e interpreta a sua entidade e a cultura organizacional, em suma as normas
vigentes, os usos e costumes da organizacdao e a sua reacgdo face a esta
percepcao.
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3. PORQUE AVALIAR O CLIMA ORGANIZACIONAL?

Uma avaliag@o do clima organizacional corresponde a um levantamento de
opinido, na qual os trabalhadores tém a oportunidade de manifestar seus
sentimentos e satisfacdo ou insatisfacdo em relagao as actividades, politicas,
praticas da entidade, estilos de lideranga e outras varidveis de interesse para
a gestao da organizacdo.

As avaliacOes do clima organizacional, se conduzidas de forma adequada, tém
inerentes diversos beneficios e potencialidades, nomeadamente os seguintes:

Demonstram interesse da gestdo relativamente a opinido dos traba-
Ihadores, o que podera ter efeitos benéficos no seu sentimento de
pertenca e, consequentemente, no seu empenhamento;

Avaliam o progresso em matéria de melhoria da performance - as alte-
racGes em matéria de clima organizacional podem ser reflexo das opiniGes
dos trabalhadores relativamente a mudancas efectuadas na organizacao;

Permitem identificar areas criticas, bem como a origem dos problemas;
Avaliam necessidades de desenvolvimento no processo de Gestdo;
Auxiliam no processo de planeamento estratégico;

Podem servir de base a uma alteracdo das estratégias de recrutamento
e fixagao dos trabalhadores;

Permitem quantificar percepcbes, aumentando a Informacao disponivel
para a tomada de decisdes.

A avaliagdo do clima organizacional permite aumentar substancialmente o
nivel de conhecimento em relacdo a entidade, atentos os objectivos que
normalmente lhe estdo associados (vide Figura n.° 1).

Figura n.° 1 - Objectivos associados a uma avaliagcdo do clima organizacional

Identificagdo dos pontos fortes e fracos da
organizagdo

Identificagdo dos problemas actuais de
funcionamento da organizagdo ou dos que podem
surgir face a novos desafios

A caracterizagdo dos problemas com identificagdo
das causas

A identificagdo das potencialidades de mudanga ou
de inovagdo dentro da organizagdo
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A existéncia de um clima organizacional favoravel tem um impacto positivo
no desempenho global da entidade, uma vez que pode potenciar um ambiente
de entendimento e satisfagao por parte dos elementos da organizagao,

incentivando-os a prossecucao dos seus objectivos individuais e dos
objectivos globais.

Efectivamente, um clima organizacional favoravel potencia o aparecimento
de um conjunto de comportamentos e de caracteristicas que tém um
impacto positivo no desempenho da entidade, nomeadamente os identifi-
cados na figura seguinte:

Figura n.° 2 - Caracteristicas associadas a um clima organizacional favoravel
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Por sua vez, um clima organizacional desfavoravel tem associados, entre
outros, os seguintes comportamentos e caracteristicas (Vide Figura n.0 3):

Figura n.° 3 - Caracteristicas associadas a um clima organizacional desfavoravel
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Atendendo aos comportamentos e caracteristicas associadas a um clima
organizacional desfavoravel, é evidente que uma organizagdo com um clima
desta natureza tera fortes entraves a introdugdo de mudangas e dificuldade
em assegurar um adequado nivel de qualidade dos produtos e servigos, o
que condiciona o seu percurso rumo ao bom desempenho organizacional.

As avaliagOes do clima organizacional constituem, assim, um instrumento de
gestao com enormes potencialidades, ja que aumentam o nivel de conheci-
mento relativamente as caracteristicas-chave da organizagdo, permitindo
identificar as areas criticas e sugerir melhorias, com vista a minimizar os
conflitos entre as necessidades individuais e organizacionais.

O recurso a avaliagbes do clima organizacional tem-se generalizado, em
varios paises e tanto no sector publico como privado, atenta a sua validade
enquanto instrumento de diagndstico das organizacgdes.

4. PRINCIPAIS MODELOS TEORICOS

Existem diversos modelos tedricos que podem servir de base a uma avalia-
¢do do clima organizacional, os quais tém evoluido de forma significativa e
incorporam diferentes dimensdes de analise. Entre os modelos de avaliagdo
do clima organizacional podemos salientar os seguintes:

Figura n.° 4 - Principais modelos tedricos de avaliagdo do clima organizacional

Litwin &
Stringer

Rizzatti

Uma analise dos diferentes modelos tedricos permite identificar algumas
dimensdes frequentemente contempladas em avaliagdes do clima organiza-
cional (Vide figura n.° 5).

Figura n.° 5 - Dimensodes frequentemente utilizadas
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A seleccdo/concepcao do modelo especifico de avaliacdo a adoptar deve resultar
de uma analise prévia da organizagdo e, logicamente, da populacdo-alvo.

No processo de selecgdo das dimensdes de avaliagdo e concepgdo dos instru-
mentos metodoldgicos devem ser tidos em conta os factores contemplados
na Figura n.© 6.

Figura n.° 6 — Factores a ter em conta na seleccgdo das dimensodes de avaliagdao
e concepgao dos instrumentos

Elementos de caracterizagdo da Elementos de caracterizagdo da
entidade populagdo-alvo

Missdo da entidade

Principais actividades Estrutura etdria

Estrutura organizacional

o ) Nivel habilitacional
Principais normas vigentes

Antiguidade

Aspectos criticos identificados

na andlise preliminar
\

| Que metodologia aplicar? J

Ndo existe uma “receita Unica” para desenvolver uma avaliacdo do clima
organizacional e as dimensdes de avaliagdo especificas a contemplar nos
instrumentos metodoldgicos dependem das caracteristicas da entidade e da
populagao-alvo.

Qualquer avaliacao do clima organizacional deve ser um processo participativo,
devendo ser delineada uma estratégia de comunicagdo que incentive a adesdo
da populacdo-alvo a todas as fases do processo.

No entanto, existem requisitos fundamentais para o sucesso de qualquer
avaliagdo do clima organizacional (Figura n.° 7), os quais devem ser
considerados na construcdao da metodologia a adoptar.

Figura n.° 7 - Requisitos de sucesso
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Acresce que, independentemente das especificidades da organizagao, ha
algumas etapas que devem ser incluidas na avaliacdo do clima organizacional,
nomeadamente as seguintes:

i

i\'z/l « Entrevistas Exploratdrias e recolha de informagéo diversa sobre a entidade (miss&o, principais actividades desenvolvidas)

Figura n.° 8 — Etapas a incluir numa avaliagdo do clima organizacional
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cdo dos seus trabalhadores;

e Aplicagdo de um questionario de avaliagdo do clima organizacional

aos trabalhadores;

e Entrevistas individuais semi-dirigidas a dirigentes de topo e a diri-

gentes intermédios;

e Entrevistas individuais semi-dirigidas a uma amostra aleatéria de

trabalhadores.

Frequentemente, a metodologia utilizada em avaliagdes do clima organizacional

tem inerente uma abordagem multi-método que integra:

e Utilizagao de informacgdo diversa disponibilizada pela entidade, com
vista a proceder ao seu enquadramento institucional e a caracteriza-

Ndo obstante a existéncia de diversos instrumentos de avaliagdo, o
questionario assume uma importancia fulcral numa avaliagdo desta natureza,
atentas as inUmeras vantagens que lhe estdo associadas, nomeadamente as

seguintes:
Permite uma aplicacdo maciga, a todos os funcionarios ou, em alter-

nativa, a uma amostra;
e Tem um custo relativamente baixo;
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e Tem associadas maiores garantias de anonimato, face a outros
instrumentos, nhomeadamente entrevistas;

e Possibilita a inclusdo de questdes abertas ou fechadas;
e Permite a inclusdo de perguntas cruzadas;

e Pode ser aplicado através de varios meios de difusdao (em papel,
online, por e-mail);

e Permite a recolha de informacdo quantitativa e analises estatisticas,
aumentando a objectividade da avaliagao;

e Facilita andlises comparativas.

Os modelos de questionario mais frequentemente utilizados obedecem a
estrutura contemplada na Figura n.° 9:

Figura n.° 9 - Modelo de questionario

Parte I Parte II Parte III
e Perguntas de e QuestGes de e Comentarios gerais
enquadramento, de avaliacao sobre o clima
modo a permitir uma organizadas por organizacional
caracterizagdo dimensao
genérica dos ~
e Sugestdes para

respondentes

melhoria do clima
organizacional

Quanto as questdes de avaliagdo organizadas por dimensdo, refira-se, ainda,
que existem diversas escalas de resposta possiveis, no entanto sdo frequen-
temente utilizadas escalas de Likert.

A titulo exemplificativo podera ser utilizada uma escala de resposta de 1
(discordo totalmente) a 5 (concordo totalmente)!, devendo atender-se ao
facto de as questdes se encontrarem enunciadas numa légica positiva. Assim,
uma notagdo de 5 corresponderia a percepgdo mais favoravel do trabalhador
relativamente a uma determinada realidade do clima organizacional. Tal escala
permitird a obtencdo de notagdes parcelares associadas a cada uma das
dimensdes seleccionadas e uma notagdo global para o clima organizacional.

Deve ser salientado, ao longo de todo o trabalho de preparacao e sensibili-
zacao para uma avaliacdo desta natureza, que o questionario tera subjacente
a garantia de confidencialidade, condigdo fundamental para a aderéncia dos
resultados do estudo ao que constituem efectivamente as opinides dos
trabalhadores em relagdo ao clima organizacional vigente na organizagao.

1 2 - discordo, 3 - ndo concordo, nem discordo, 4 — concordo.
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5. QUE RESULTADOS PODEMOS OBTER?

Mediante o recurso a uma avaliacdo do clima organizacional é possivel iden-
tificar o nivel global de satisfagdo dos trabalhadores de uma entidade.

Perante os resultados de uma avaliacdo do clima organizacional é vital
proceder a andlises comparativas, nomeadamente as seguintes:

Ao longo do tempo, ou seja efectuar comparagdes com resultados
obtidos na mesma entidade em avaliacdes anteriores;

Com outras organizagées do mesmo sector, tanto a nivel nacional
como internacional.

Podem, adicionalmente, ser efectuadas analises parcelares tendo em conta:

O escaldo etario;

A antiguidade;

O género;

A categoria profissional;

O departamento da organizagao.

Uma analise das notacdes parcelares relativas a cada uma das dimensdes de
avaliacao consideradas pode permitir a detecgao de diferencas significativas,
tal como resulta da Figura n.° 10:

Figura n.° 10 - Notagdes por dimensao de avaliagao
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Numa entidade que apresente estes resultados por dimensao podemos
identificar um conjunto de pontos fortes e areas de melhoria do Clima
Organizacional, conforme resulta da Figura n.® 11.

Figura n.? 11 - Pontos fortes e areas de melhoria do clima organizacional

Pontos fortes

Trabalho em equipa

Imagem externa da
o entidade
-

Identidade
. OrEanizacional

Areas de
Melhoria

Recompensas e

. reconhecimento

E
Processo de
. Comunicagio
-—-—-___.

Envolvimentg dos
I trabalhadores
O _________"‘————-_..

- Condigdes
trabalho

6. UTILIZACAO DE RESULTADOS DA AVALIACAO DO CLIMA ORGANIZACIONAL

Mediante a identificacdo de aspectos criticos do clima organizacional, torna-
se possivel apresentar sugestdes de melhoria, as quais podem ser integradas
num plano de melhoria (Vide Figura n.% 12).

Figura n.° 12 - Ligacdo aspectos criticos — sugestdes de melhoria
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Assim, qualquer relatério de avaliagcao do clima organizacional deve englobar
um conjunto de recomendacdes que podem, eventualmente, ser integradas
num plano de melhorias e, consequentemente contribuir para a definigao
da estratégia da organizacdo.

A apresentacao das conclusGes da avaliagdo, junto da populagdo-alvo,
podera ser o momento certo para a recolha de sugestdes adicionais para
melhorar o clima organizacional e antecipacdo, por parte da direcgao, de
alguns vectores estratégicos a prosseguir com vista a melhorar o clima
organizacional e o desempenho global da entidade.

Os resultados da avaliagao do clima organizacional podem ser um importante
impulsionador de mudancgas na organizacdo, potenciando um melhor
desempenho organizacional e uma maior aproximagao aos “clientes”.

Por fim, refira-se a forte complementaridade existente entre as avaliacGes
do clima organizacional e as avaliagbes da satisfagao dos utentes, na medida
em que o clima organizacional vigente influencia a qualidade dos servigos
prestados e, consequentemente, a satisfagdo dos utentes. Resulta, assim,
que uma avaliacdo do clima organizacional pode ajudar a explicar os
resultados menos favoraveis de uma avaliagdo da satisfagdo, contribuindo
para uma inflexdo do mau desempenho organizacional.

Acresce que qualquer um destes instrumentos contribui para um melhor
conhecimento da entidade, correspondendo a pegas vitais de um diagndstico
organizacional (vide Figura n.© 13).

Figura n.° 13 - Complementaridade entre instrumentos de avaliagdo
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7. CONCLUSOES

A avaliagdo do clima organizacional constitui um importante instrumento de
gestdo na medida em que propicia um maior conhecimento da organizacéo,
mais especificamente das percepgdes dos trabalhadores sobre multiplas
dimensdes organizacionais.

Refira-se que o SIADAP impulsiona a utilizagdo de instrumentos desta natu-
reza, uma vez que incentiva as organizagdes a adopgdo de uma verdadeira
cultura de avaliagdo e as conduz para processos de melhoria continua.

A avaliacdo do clima organizacional, atendendo as suas caracteristicas e
potencialidades, podera ser integrada tanto no processo de auto-avaliagao
como no processo de hetero-avaliagao.

Um maior recurso a avaliagdes do clima organizacional em entidades da
Administracdo Publica podera dar um importante contributo para a sua
eficiéncia e eficacia, incentivando também um reforco da qualidade do
servico prestado. Efectivamente, um clima organizacional favoravel é um
requisito fundamental para um bom desempenho organizacional.

A analise, o diagndstico e o plano de sugestdes de melhoria, associados a
uma avaliagao do clima organizacional, constituem instrumentos valiosos
para o sucesso da implementacdo de novas politicas internas.

Saliente-se, no entanto, que a validade dos resultados de uma avaliagdo do
clima organizacional, e, consequentemente, a sua efectiva utilidade para a
entidade, dependem fortemente do envolvimento da gestdo e das garantias
de confidencialidade dadas aos participantes.

Entre os instrumentos metodoldgicos utilizados numa avaliagdo do clima
organizacional devemos destacar o inquérito por questionario, atentas as suas
inimeras vantagens.

Destaque-se o elevado nivel de complementaridade existentes entre a avaliagao
do clima organizacional e a avaliagdo da satisfacdo dos utentes, na medida em
que ambas contribuem para um diagndstico organizacional e devido a existéncia
de interligag®es entre o clima organizacional e a qualidade dos bens e servigos
prestados.
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Resumo

Este texto tem como objectivo descrever os instrumentos metodoldgicos
utilizados e os problemas decorrentes da sua aplicacdo na avaliagdo de
programas publicos na area da salde para as pessoas, mais concretamente
na prevencgao e controlo da infecgao VIH/Sida, trabalho que desenvolvemos
recentemente. Abordaremos, ainda, a situacdao actual da infeccdo em
Portugal e no Mundo, os modelos de governacao adoptados, bem como os
objectivos gerais, questdes-chave e critérios de avaliagdo utilizados tendo
em vista efectuar uma valoracdo critica das intervencgdes publicas realizadas
neste dominio.
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1. INTRODUGAO

A nova Lei Organica da Inspecgdo-Geral de Financas?!, veio
consagrar novas competéncias funcionais na area da avaliagao
de programas e intervencgdes publicos, tendo para tal, sido
criado um novo centro de competéncias (AVA-SP)2,

Neste quadro, de entre as diversas accles realizadas destaca-
mos a avaliagao do "Programa Nacional de Prevencéo e Controlo da Infec¢éo
VIH/Sida”, tematica que iremos abordar, sobretudo, quanto aos aspectos
metodoldgicos e problemas associados.

Portugal apresenta a segunda mais elevada taxa de incidéncia da infeccdo
VIH/Sida entre 53 paises da Europa, tendo sido registados, em 2007, 217
casos por milhdo de habitantes, quando a média desses 53 paises era de
64,1 casos por milhdo de habitantes3.

De referir, ainda, que em Portugal, a epidemia é do tipo concentrada, sendo
a prevaléncia na populagdo em geral inferior a 1%, contudo, em dois grupos
vulneraveis (os reclusos e os utilizadores de drogas injectaveis) é superior
a 5%.

Face a esta problematica, o combate a infeccdo VIH/Sida foi considerado
prioritario no ambito do Plano Nacional de Saude 2004-2010, tendo sido
alvo de interveng0es publicas especificas.

Neste contexto, foi desenhado um primeiro programa publico de combate a
infeccao, designado de Plano Nacional de Luta contra a Sida (2004-2006) e,
mais recentemente, o Programa Nacional de Prevencdo e Controlo da
Infecgao VIH/Sida (2007-2010), ainda em desenvolvimento.

2. A INFECCAO VIH/SIDA — SITUAGAO ACTUAL
2.1. A nivel mundial

A infecgdo pelo Virus da Imunodeficiéncia Humana (VIH), bem como a
doenca dai resultante denominada Sindrome da Imunodeficiéncia
Adquirida (SIDA), constitui, actualmente, uma das mais graves ameacas

para a saude publica a nivel mundial.

Esta problematica, em alguns paises, nomeadamente nos africanos, é de tal
forma grave, que é considerada um factor de risco do seu proprio desenvolvi-
mento econdémico em virtude da populacdo mais frequentemente atingida se
encontrar em idade activa.

1 DL n.0 79/2007, de 29 de Margo, com entrada em vigor em 1 de Abril de 2007.
2 Avaliagdo de intervencdes e entidades publicas.
3 Fonte: ONUSIDA e Organizagdo Mundial de Salde.
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Na verdade, ainda hd muito trabalho a realizar nesta area apesar de todos
os esforgos que tém vindo a ser realizados e do anuncio recente de que é
expectavel que a curto prazo exista uma vacina que reduzird o risco de
contdgio pelo VIH, dado que a doenga continua a ndo ter cura.

Com efeito, diversas instituicdes internacionais, desde a Organizacdo das
Nagdes Unidas (ONUSIDA), a Organizacdo Mundial de Saude (OMS) e a
Unido Europeia (UE) tém vindo a desenvolver e a aprovar linhas orientadoras
com vista a prossecugdo de politicas publicas de prevencdo da infeccdao
VIH/Sida, a serem implementadas pelos diversos paises, as quais tém tido
diferentes resultados e impactos.

De referir que o primeiro caso de infeccdo VIH/Sida no mundo foi diagnosti-
cado no dia 5 de Junho de 1981, em Los Angeles (EUA), quando médicos
detectaram que uma estranha e mortal doenca afectara cinco homossexuais
qgue revelavam graves deficiéncias no sistema imunitario tendo, desde essa
altura e até ao final de 2007, morrido mais de 25 milhGes de pessoas em
todo o mundo, estimando-se, no entanto, que o nimero total de pessoas
seropositivas seja ja superior a 33 milhdes.

2.2. Em Portugal

Em Portugal os principais marcos/referéncias associadas a infeccdo VIH/Sida,
constam da figura seguinte:

1983

eDiagnosticado o
primeiro caso de SIDA

1985

eConstituicdo do Grupo
de Trabalho da SIDA

1998-2002

eCriagdo de Centros de
Aconselhamento e
Detecgdo Precoce do
VIH (CAD)

1993

eImplementagdo
nacional do Programa

2004

eAprovagdo do Plano
Nacional de Luta Contra
a Sida 2004-2010

2005
e Criagdo da CNSIDA

* Notificagdo obrigatdria VIH

de Troca de Seringas *SIDA considerado problema
em farmacias - prioritario

L ————
1987 1990 2007
eAprovagdo do Programa
Nacional de Prevengdo
e Controlo da Infecgdo
VIH/Sida 2007-2010

eMedicagdo anti- eCriagdo da Comissdo
retrovirica Nacional de Luta Contra
comparticipada a 100% ERNICE]
pelo Estado \J

Em Portugal, o primeiro caso clinico de infecgdo VIH/Sida foi diagnosticado
em Outubro de 1983 e, desde essa data, o niUmero de infectados tem vindo
sempre a aumentar.
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De acordo com os dados disponibilizados pelo Instituto Nacional de Saude
Dr. Ricardo Jorge (INSRJ), em 31/Dez/2008, encontravam-se notificados
34.888 individuos infectados com VIH/Sida, nos diferentes estadios
da doenca, conforme figura infra:

SIDA: individuos seropositivos para o
VIH e que apresentam sinais e sintomas
compativeis com os critérios clinicos
definidores de SIDA;

I —
d = (PA) Portadores Assintomaticos: indi-
16.494 PA 34.888 ‘ iti
(-473% viduos seropositivos para o VIH mas
= (100%) que ndo apresentam sinais e sintomas
clinicos;

(NAO SIDA): individuos seropositivos
o mas que ndo apresentam qualquer

3374 patologia das doencas indicadoras de
NAO-SIDA SIDA.

(9,7%)

Contudo, releva-se a pouca fiabilidade dos dados relativos ao nimero de
individuos infectados face a percepgdo generalizada entre os actores
relevantes de que existe um numero significativo de casos de infecgdo
VIH/Sida ndo declarados, apesar desta doenca se incluir nas patologias de
declaragdo obrigatdria desde 20054,

As principais causas sdao a omissdao por via do ndo preenchimento e
correspondente envio do documento oficial relativo a notificacdo pelo médico
que diagnostica a infecgao, quer quando ocorre mudanga de estadiamento
ou Obito, bem como as debilidades associadas ao sistema informatico de
suporte.

3. MODELOS DE GOVERNACAO ADOPTADOS

Sendo a epidemia do VIH/Sida um problema complexo, exigindo cooperacao
internacional e a adopgdo de estratégias concertadas em diversas areas de
intervencao, tem sido reconhecida a necessidade de articulagdo entre as
politicas de combate a infeccdo com outras politicas que com ela interagem,

4 Portaria n.° 258/2005, de 16/Marco.

243



CAPITULO IV - AVALIACAO

nomeadamente ao nivel social, laboral, educacional, da salude escolar,
imigracdo, de combate a desigualdade de oportunidades e de ndo discrimi-
nagao, entre outras.

Com efeito, a nivel financeiro, Portugal tem mobilizado importantes recursos
publicos neste dominio, tanto para a area da prevencdo, como da investiga-
cao e cooperagao internacional e, sobretudo, na componente do tratamento
da infecgdo, totalizando cerca de M € 400, no quadriénio 2005-2008.

Relativamente as componentes da prevencdo da infecgao VIH/Sida foram
dispendidos cerca de M €37, da investigacao e cooperacgao internacional
M €5 e do tratamento (abrangendo 16.000 doentes/ano), um valor proximo
de M €358.

Os modelos de governacdo adoptados em Portugal para o combate a
problematica da infeccdo VIH/Sida tém tido por base estruturas orga-
nizacionais temporarias, criadas para o efeito, dotadas de recursos humanos
tecnicamente qualificados mas com liderancas pouco participativas e
fortemente centralizadas com reduzida autonomia administrativa e financeira
e muito dependentes de orientacGes/decisbes politicas.

Neste dominio releva-se a deficiente coordenacgao/articulacao das activida-
des/acgdes desenvolvidas a nivel central do Ministério da Saude com as
diferentes estruturas regionais que desempenham fungdes cruciais nesta
area, como é o caso das ComissOes Distritais de Luta Contra a Sida (ja
extintas), as Sub-RegiGes de Saude (também ja extintas), as Administragdes
Regionais de Saude (ARS), os Centros de Aconselhamento e Deteccdo
Precoce do VIH/Sida (CAD) ou o Instituto da Droga e da Toxicodependéncia
(IDT).

Como ponto forte dos modelos de governagao, destacamos a acgao desen-
volvida por diversas organizacdes representativas da sociedade civil as quais
desempenham um papel instrumental muito importante na implementacao
de projectos/actividades/acgdes de prevencao e apoio social junto de pessoas
afectadas e infectadas pelo VIH/Sida, tendo por base projectos especificos
apoiados através de financiamentos publicos (Programa ADIS/SIDA), os quais
se tém revelado de elevada eficacia e utilidade para os respectivos
beneficiarios.

4. PROGRAMA NACIONAL DE PREVENGCAO E CONTROLO DA INFECGCAO
VIH/SIDA

Dadas as caracteristicas associadas a infeccdo VIH/Sida, nomeadamente as
suas vias de transmissao e o estigma e a discriminagao relacionados com a
doenca, desde ha muito tempo que foi reconhecida a importancia da pre-
vencao e da adopcgao de estilos de vida e de comportamentos
saudaveis, como um dos meios mais eficazes de combate a doenca.
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A Coordenacdo Nacional para a Infeccao VIH/Sida (CNSIDA) foi criada em
2005° e nomeado o respectivo Coordenador Nacional, na sequéncia da
extingdo da anterior estrutura®.

A CNSIDA passou a integrar o Alto-Comissariado da Saude (ACS), entidade
responsavel pela coordenagdo e implementacdo dos quatro Programas
Nacionais considerados prioritarios para a salide: o VIH/Sida, a Saude Mental,
as doengas Oncoldgicas e as doengas Cardiovasculares.

O “Programa Nacional de Prevencao e Controlo da Infeccao VIH/Sida
2007-2010" (PNPCIVS), designado “Um compromisso com o futuro”,
foi aprovado em Margo de 2007, contendo a estratégia de coordenacdo do
esforgco nacional na luta contra a infecgdo até ao ano de 2010.

O Coordenador Nacional para a Infeccdo VIH/Sida é o responsavel pela
elaboragcao, acompanhamento, coordenacao e verificagdao da implementacao
das politicas desenvolvidas no ambito da actuacdo dirigida a infeccao
VIH/Sida e pela coordenagao e execugdo daquele Programa.

O PNPCIVS esta estruturado em coeréncia com as orientacdes nacionais e
internacionais na area da salde e, mais especificamente, do VIH/Sida,
identificando 2 metas, 3 orientagdes estratégicas, 11 areas de intervencao,
11 objectivos gerais e 37 objectivos especificos e as respectivas estratégias
a prosseguir para os atingir, por area de intervengdo e por grupos conside-
rados vulneraveis’, conforme figura seguinte:

Estrutura do PNPCIVS

I Meta 1: Reduzir as novas | Meta 2: Contribuir
infecgbes e diminuir, em internacionalmente para a
25%, 0 n.2 de novos casos e reducdo do VIH e melhorar
de mortes por sida os cuidados aos doentes

Objectivos especificos
(37)

Orientagdes estratégicas| Areas de intervencio

3) (11) Objectivos gerais (11)

De referir que o Programa Nacional inclui uma componente considerada
fundamental em todos os instrumentos internacionais: a concessao de
financiamentos a organizacdes representativas da sociedade civil que
desenvolvam projectos na area do VIH/Sida.

5 Despacho n.° 19871/2005, de 25/Ago, do Ministro da Saude.
6 Comissdo Nacional de Luta Contra a Sida.

7 Jovens, mulheres, trabalhadores sexuais, utilizadores de drogas, reclusos, migrantes, minorias étnicas,
populagdes moveis, minorias sexuais e gravidas.

245



CAPITULO IV - AVALIACAO

Este financiamento é obtido através de um programa especifico denominado
"ADIS/SIDA - Apoio e Desenvolvimento da Intervencdo na area da
SIDA”, implementado em Portugal desde 2002 e sucessivamente adaptado
as dindmicas da infeccdo e as necessidades dos grupos-alvo, em trés areas
de intervencao: prevencgdo, apoio social e formacao.

Em 2008, o Programa financiou maioritariamente projectos na area da
prevencao, considerada area prioritaria pela CNSIDA, com o objectivo de ir
ao encontro das necessidades dos grupos vulneraveis.

De 2004 a 2008, o Programa ADIS/SIDA financiou um total de 222 projectos
considerados elegiveis que permitiram apoiar 138.687 beneficiarios,
distribuidos por area de intervencdo, cfr. figura abaixo:

127.931
Prevencao

9.942
Apoio social Formagao

Dada a multiplicidade de areas de intervencdo (11) previstas no Programa
Nacional (PNPCIVS) a sua implementagdo implicou, para além das entidades
publicas integradas no Ministério da Salude, o envolvimento de um grande
numero de actores relevantes, desde outros Ministérios (Educacao, Trabalho
e Segurancga Social), Organismos publicos, Autarquias locais, instituices
particulares e sociedade civil, 0 que manifestamente se revelou um problema
em termos da sua adequada articulagao.

Por fim, de referir que o Programa Nacional tinha como um dos objectivos
gerais, assegurar a sua monitorizacdo e avaliacdo, quer ao nivel dos
resultados obtidos durante a sua execucdo, ajustando-os as necessidades da
populagao-alvo, quer em termos da medicdo do seu efeito sobre a epidemia
(diminuicao da transmissao, da vulnerabilidade e do impacto social), deside-
rato que ndo se nos afigura possivel de concretizar dado que, para tal, seria
indispensavel implementar um sistema de informacdo que integrasse os
diversos subsistemas existentes, independentes entre si, o que ainda nao
ocorreu.
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5. METODOLOGIA ADOPTADA

A avaliacdo de programas publicos em termos conceptuais, define-se como
uma “Investigacdo sistemadatica, planeada e dirigida que permita a identi-
ficacdo e obtencdo de informacédo valida, fiavel e pertinente, por forma a
efectuar uma valoracdo de uma intervencdo publica ou de um servigo,
traduzida pela emissdo de um juizo, efectuado com base em determinados
critérios”s.

Em termos metodoldgicos, e previamente a realizacdo da avaliagdo do
PNPCIVS realizdamos um Estudo Prévio, no ambito do qual se concluiu
pela respectiva exequibilidade. Para tanto, efectudmos entrevistas
exploratérias junto dos principais actores envolvidos, construimos o
modelo légico associado ao Programa: identificacdo dos problemas
existentes e das questdes-chave, necessidades e recursos disponiveis, estra-
tégias previstas e resultados desejados (outputs, outcomes e impactos) e a
bateria de indicadores que permitisse aferir dos critérios de avaliacdo
escolhidos.

As questoes-chave que seleccionamos e as quais a avaliacdo do Programa
deveria responder, foram:

As intervengdes realizadas
revelaram-se coerentes com
as orientagdes estratégicas
nacionais e internacionais? E
com outras intervengdes
publicas que com elas
interagiram?

Os modelos de governagao
adoptados mostraram-se
adequados para fazer face a
natureza e dimensé&o dos
problemas diagnosticados?

O desenho do Programa
mostrou-se adequado para
se atingirem as metas e os
objectivos gerais propostos?

Qual o "Value for Money”
associado as intervengdes
publicas realizadas?

gestao cria
avaliagao previstos respeitaram os principios da

revelaram-se apropriados transparéncia (informagdo
para as necessidades de credivel e oportuna) e da
gestdo do Programa? prestagao de contas?

De que forma as
intervengdes executadas
foram de encontro as
necessidades da populagao-
-alvo?

8 Nos termos do glossario de avaliagéo e gestdo da IGF.
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Considerando o facto de se tratar de uma avaliagdo intermédia (a meio do
periodo de implementacdo da intervencgdo), recorremos a cinco critérios
de avaliagao, a seguir indicados:

" . o Aferir se o Programa ADIS/SIDA é coerente ao nivel interno, bem
Coeréncia como com os Programas Nacionais de Preveng&o e Controlo da
Infeccdo VIH/Sida (nivel externo).

Pertinéncia e Verificar em que medida o desenho do Programa ADIS/SIDA responde
aos problemas e desafios relativos a infecgdo VIH/Sida.

Aferir em que medida é que os objectivos tragados no Programa foram
ou ndo prosseguidos.

Avaliar se os recursos afectos foram utilizados adequadamente,
contribuindo para efeitos positivos na evolugéo da prevengao
e controlo da infecgdo VIH/Sida.

Recolher as percepgdes dos stakeholders e dos beneficiarios
relativamente aos contributos efectivos dos projectos financiados pelo
Programa.

0l Doe

Os Instrumentos Metodolégicos utilizados para a avaliacdo em presenca
sdo os abaixo identificados, sendo de referir que a sua aplicagao foi ajustada
no decorrer dos trabalhos na sequéncia de contributos recebidos dos varios
actores relevantes:

1. Analise documental sobre a teméatica em presenca;

2. Entrevistas semi-estruturadas com os principais actores relevantes, tendo por
base guides especificos previamente construidos;

3. Dados obtidos a partir do sistema de informagé&o residente na CNSIDA;

4. Inquéritos por questionario a todas as entidades financiadas no ambito do
Programa ADIS/SIDA, a uma amostra de utentes/beneficiarios do mesmo pro-
grama, ao universo dos 17 CAD existentes, a uma amostra de utentes de 6 CAD
e aos principais actores do Programa Nacional a nivel regional (ARS/pontos
focais);

5. Estudos de Caso em 6 projectos financiados pelo Programa ADIS/SIDA (3 na
area do apoio social e 3 da prevengdo) com o objectivo de obter conhecimento
da realidade associada a problematica do VIH/SIDA, na perspectiva das enti-
dades financiadas e dos utentes, tendo em vista a pertinéncia e utilidade asso-
ciada ao Programa;

6. Utilizagéo de uma bateria de indicadores para aferigdo dos critérios de avaliagdo
seleccionados.
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6. PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Tendo por base os instrumentos metodoldgicos atras descritos, os principais
problemas identificados durante a avaliagao foram os seguintes:

6.1. Ao nivel do sistema de informacao

Os dados constantes do sistema de informagdao da CNSIDA, nomeadamente
os relativos ao detalhe dos projectos aprovados e respectivo acompanha-
mento (execucgao fisica e financeira) no ambito do Programa ADIS/SIDA,
aos Centros de Aconselhamento e Detecgdo Precoce do VIH/Sida (numero
de utentes rastreados e encargos associados ao seu funcionamento), bem
como dos restantes projectos envolvidos - Programa Troca de Seringas
(farmacias e prisdes), Programa Klotho (Instituto da Droga e da Toxico-
dependéncia) e a linha telefénica SIDA, mostraram-se muito insuficientes,
quer ao nivel da sua qualidade, quer da oportunidade e nivel de detalhe.

Assim, face a estas limitagdes recorremos a outras fontes de informacao
primarias, através do contacto directo com 17 entidades publicas e
privadas®, por forma a obter a percepcdo dos seus responsaveis sobre os
principais constrangimentos com que se deparavam no dia-a-dia, bem como
os dados relativos a execugao fisica e financeira dos projectos/acgGes em
curso e integrados no Programa Nacional.

6.2. Ao nivel dos inquéritos por questionario

Os principais problemas associados a aplicacao dos 5 inquéritos por questionario
que construimos foram:

a) Relativamente ao questionario aplicado a 55 entidades financiadas entre
2004 e 2008 pelo Programa ADIS/SIDA, operacionalizado com recurso a
aplicagdo informatica Dimensions e disponibilizado para preenchimento
on-line pelas entidades na internet!?, a principal limitagdo decorrente da
sua aplicacao relacionou-se com o facto de cerca de 1/3 das entidades
ndo terem respondido a todas as questdes suscitadas;

b) Quanto ao questionario enviado aos 17 Centros de Aconselhamento e
Deteccdo Precoce do VIH/Sida (CAD), estruturas integradas do Ministério
da Saude que prestam diversos servigos na area do VIH, com caracter
confidencial, anénimo e gratuito, sobretudo: a realizacdo de testes
rapidos ao VIH, aconselhamentos pré e pds teste e a referenciacdo de
pessoas com testes positivos!?!, a sua principal limitagdo prendeu-se com

9 5 ARS (Norte, Centro, Lisboa, Alentejo e Algarve), 6 CAD (Porto, Coimbra, Lisboa (2), Evora e Faro)
e 6 entidades privadas (Associagdes Abrago, Sol, AJPAS, Liga Portuguesa SIDA, APF e Existéncias).

10 Taxa de resposta obtida foi de 96%.
11 Taxa de resposta obtida de 100%.
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as dificuldades em, por um lado, conhecer o universo de CAD em efectivo
funcionamento, e por outro, com o facto de 3 CAD nao terem respondido
a todas as questoes;

c) Por ultimo, relevam-se os questionarios aplicados junto dos utentes das
entidades privadas beneficiarias do Programa ADIS/SIDA, e dos 6 CAD,
levando em linha de conta questGes especificas relacionadas com a
problematica da doenca, nomeadamente a sua confidencialidade e anoni-
mato, e incidindo, sobretudo, na afericao da utilidade e da qualidade do
servico que lhes era prestado. Da sua aplicagdao, obtivemos resposta de
550 e 202 utentes, respectivamente.

Uma das limitagdes dos instrumentos de avaliacdo referidos em c) supra
sdo a sua impossibilidade pratica de validar todos os resultados obtidos,
na medida em que ndo nos é possivel salvaguardar a isencdo e a
confidencialidade de todas as respostas dadas pelos utentes, dado serem
efectuados por terceiros e junto das respectivas entidades prestadoras
dos servigos.

7. CONCLUSAO

Em termos conclusivos diremos que a metodologia a adoptar numa avaliagao
de programas publicos é um factor critico de sucesso.

O uso de uma abordagem multi-método para cada questdo-chave de
avaliacdo e a utilizagdo de diversos instrumentos metodoldgicos (entrevistas,
anadlise documental, inquéritos por questionario a entidades, utentes/bene-
ficidrios, actores relevantes e a realizacdo de estudos de caso) revelaram-se
fundamentais para o sucesso da avaliagdo em causa, na medida em que nos
permitiu minimizar os problemas e as limitacdes decorrentes da sua
operacionalizagdo.

Com efeito, sem o recurso a esta estratégia teria sido muito dificil obter
multiplas informacdes e percepcdes dos actores relevantes sobre a infeccdo
VIH/Sida, dado tratar-se de uma tematica complexa e muito estigmatizada,
quer pela confidencialidade que acarreta, quer pelas reaccdes e comporta-
mentos adversos que continua a provocar na sociedade em geral.

A Inspeccao-Geral de Finangas, enquanto organismo da Administracao
Puablica com competéncias muito recentes na avaliagcdo de programas e
entidades publicas tem, assim, um papel fundamental a desempenhar de
forma a contribuir para a institucionalizacdo de uma cultura de avaliacao
sobretudo dos efeitos e impactos das intervencgdes publicas a realizar ou
realizadas, com especial enfoque na sua missao na componente relacionada
com o Value for Money associado aos recursos financeiros envolvidos e a
qualidade dos servigos publicos prestados aos cidaddos.
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8. FONTES DE INFORMAGAO UTILIZADAS

- Comissdo Nacional de Luta Contra a Sida, “Plano Nacional de Luta Contra a Sida 2004-2006";

- Coordenagdo Nacional para a Infecgdo VIH/Sida, “Programa Nacional de Prevengdo e Controlo da Infecgdo
VIH/Sida 2007-2010";

- Departamento de Doencgas Infecciosas, Unidade de Referéncia e Vigilancia Epidemioldgica, Nucleo de
Vigilancia Laboratorial de Doengas Infecciosas, Instituto Nacional de Salude Dr. Ricardo Jorge,
“Infecgdo VIH/Sida - A situagdo em Portugal, 31 de Dezembro de 2008", Abril 2009;

— European Centre for Disease Prevention and Control/WHO Regional Office for Europe, “HIV/AIDS
surveillance in Europe 2007";

- Ministério da Saude, “Plano Nacional de Saude 2004-2010".
- www.sida.pt

- www.acs.min-saude.pt
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CAPIiTULO V — CONTROLO DE CUSTOS E ORCAMENTACAO

As limitagdes orcamentais levardo as entidades publicas a repensar os seus
métodos de mera administracdo de normas para a gestdo de recursos,
producdao e disponibilizacdo de servicos mais proxima da pratica das
empresas privadas onde o foco da atencdo se situa na maximizacao da
utilizacdo dos recursos com o objectivo de atingir padrdoes elevados de
eficiéncia e eficacia. Esta tendéncia afectara inevitavelmente os métodos de
elaboracdo do orcamento do Estado.

Neste contexto, avizinham-se grandes preocupacdes na Administracdo
Financeira do Estado. A gestdo de projectos esta ligada ao controlo dos
recursos usados, do que se produz e quando é disponibilizado. Por sua vez,
a contabilidade de custos é outro instrumento relevante para suportar as
decisOes de escolha relativamente aos produtores.

Os textos que se publicam estdo relacionados com esta problematica e
reflectem preocupacdes actuais entre os profissionais de controlo,
designadamente:

e Uma visao do Sistema de Administracdo Financeira do Estado.
e Gestdo de Projectos de Software com QFD e ABC;

e A importancia de um sistema de contabilidade de custos na gestdo
autarquica.

O primeiro texto deste capitulo aborda o Sistema de Administracao
Financeira do Estado como um dos elementos que integram o sistema de
Administracdo Publica de uma sociedade organizada, enquanto suporte
financeiro ao desenvolvimento e satisfacdo de necessidades colectivas.

Decorre dos instrumentos usados na Administracdo Financeira do Estado
que cada vez mais é preciso associar as politicas aos resultados e estes aos
recursos empregues. O esforco que é solicitado a cada um, como 6nus do
funcionamento da sociedade em que nos inserimos, deve ser objecto de
gestao parcimoniosa e explicado onde e como foi gasto cada unidade
monetaria, o que implica a necessidade de relacionar as fontes de financia-
mento a despesa e ambas a execucao fisica.

As alteracdes que se venham a operar, ao nivel macro, no sistema de
administracdo financeira do Estado, ainda que graduais e paulatinas,
tenderdo a fazer a interligacdo das vertentes da execucdo fisica e financeira
e introduzir racionalidade em termos de eficacia e eficiéncia. Ao nivel micro,
desenvolver-se-a a inter-operacionalidade e harmonizagdo das aplicacdes
de suporte, uma gestdo criteriosa dos fundos publicos e uma responsabili-
zacdo crescente dos agentes da despesa.
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Esta implicito um controlo sistematico da execucéo fisica e financeira e a
avaliacdo da eficacia e eficiéncia dos resultados da politica. A possibilidade
de escrutinio de uma politica, tendo como base os resultados, é inerente ao
contributo individual para a causa comum.

O segundo texto deste capitulo da conta da gestao de projectos de software
que constitui actualmente uma componente muito relevante da despesa
publica e pode servir de exemplo para ilustrar a complexidade associada ao
trabalho do auditor no controlo de projectos.

Por outro lado, verifica-se uma crescente substituicdo de mao-de-obra por
software na execucdo das tarefas administrativas, transferem-se proce-
dimentos, circuitos e armazenamento de dados para dentro do computador.
Ora, nao s6 por razdes de controlo de custos, mas também porque ha
transformacdes nos processos, considera-se muito oportuna a publicacdao de
um trabalho que chame a atencao para o custeio de actividades e a gestao
de projectos de software.

As metodologias tradicionais, e mesmo as mais modernas, nao conseguiram,
ainda, dar resposta aos principais problemas da gestdo de projectos de
software. Estes problemas ndo sao exclusivos desta area, pois tém-se
verificado em todas as areas da indlstria, com maior ou menor intensidade.

Entendeu-se que, para dar resposta aqueles problemas que afectam a
industria do software (qualidade, comunicacdo, riscos, custos e produtividade),
seria necessario comecar por propor uma abordagem diferente ao ciclo de
vida do produto, e do projecto, aplicando aos pontos-chave, processos usados
com sucesso noutras areas, mas cujo emprego nesta industria, ainda esta a
dar os primeiros passos.

Neste contexto, foram sendo desenvolvidas solugdes, com bons resultados,
designadamente o Desdobramento da Fungdo Qualidade (QFD), o Custeio
por Actividades (ABC) e a sua mais recente evolugdo, o Custeio por
Actividades Orientado ao Tempo (Time-Driven ABC), a Orcamentagdo por
Actividades (ABB) e a correspondente versdo temporal (Time-Driven ABB).

O terceiro texto publicado neste capitulo aborda a questdo da contabilidade
de custos no POCAL, mas trata-se de um problema transversal e urgente a
toda a Administracdo Publica porque a escassez de recursos tem de ser
acompanhada por decisdes rigorosas e objectivas.

O Decreto-Lei n.° 54-A/99 de 22/Fev que criou o POCAL estabeleceu como
principal objectivo a criacdo de condicdes para a integracao consistente dos
diversos tipos de contabilidade, incluindo a de custos, de modo a que fosse
criada uma contabilidade pubica moderna que servisse de apoio a gestdo das
autarquias locais.
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APRESENTACAO

O subsistema relativo a contabilidade de custos, previsto no POCAL, com-
porta diversas fragilidades (nomeadamente, bases de imputacao limitadas,
nado reclassificacdo de proveitos e ndo referéncia expressa ao periodo de
apuramento de custos) e é muito insuficiente a diversos niveis, ndo contem-
plando, designadamente, um plano de contas especifico, as regras de
movimentacdo, o sistema de ligacdo a contabilidade patrimonial e a utili-
zacdo do método das secgdes homogéneas.

Neste trabalho, para além, de se dar a conhecer o estado da implementacdo
da contabilidade de custos em Portugal, sao apresentadas diversas solugdes
para ultrapassar parte das lacunas constantes do referido plano contabilistico
de modo a que a sua implementacgao permita alcancar, de forma eficiente e
eficaz, os objectivos que lhe estdo subjacentes.

A necessidade de um sistema de contabilidade de custos é evidente em todas
as estruturas da Administragdo Publica.
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Uma visdo do Sistema de Administracdo Financeira do Estado

Virgilio Fernandes

Inspector
Chefe de Equipa

Resumo

1 - A Administracao Financeira do Estado é um dos elementos que
integram o sistema de Administragao Publica de uma sociedade organizada,
enquanto suporte financeiro ao desenvolvimento e satisfagcdao de
necessidades colectivas.

Mesmo na concepcgao do Estado liberal, ha uma reserva de funcGes de cujo
exercicio ndo abdica e para as quais carece de suporte financeiro. As funcées
desenvolvidas podem diferir em niimero, em abrangéncia, no modo directo ou
indirecto de intervengdo. Porém, o exercicio dessas fungdes pressupde sempre
uma estrutura organizacional maior ou menor que concretize ou acompanhe
a execugdo e um suporte financeiro que permita custear a intervengdo de
forma auténoma. Sdo varios os instrumentos que, interagindo, moldam a
accao e dao corpo ao sistema da administracdo financeira do Estado.

2 — Decorre dos instrumentos descritos que cada vez mais é preciso associar
as politicas aos resultados e estes aos recursos empregues. O esforco que é
solicitado a cada um, como énus do funcionamento da sociedade em que nos
inserimos, deve ser objecto de gestdo parcimoniosa e explicado onde e como
foi gasto cada unidade monetaria, o que implica a necessidade de relacionar
as fontes de financiamento a despesa e ambas a execucgao fisica.

3 - Da mesma forma, aqueles instrumentos tém implicito um controlo
sistematico da execucao fisica e financeira e a avaliacdo da eficacia
e eficiéncia dos resultados da politica. A possibilidade de escrutinio de
uma politica, tendo como base-line os resultados, é inerente ao contributo
individual para a causa comum.

4 - As alteragdes voluntarias ou impostas que se venham a operar, ao nivel
macro, no sistema de administragao financeira do Estado, ainda que graduais
e paulatinas, tenderdo a fazer a interligagdo das vertentes da execucao fisica
e financeira e introduzir racionalidade em termos de eficacia e eficiéncia. Ao
nivel micro, desenvolver-se-a a inter-operacionalidade e harmonizacado das
aplicacGes de suporte, uma gestao criteriosa dos fundos publicos e uma
responsabilizagdo crescente dos agentes da despesa.

Palavras-chave: financas publicas; instrumentos financeiros; orgamento;
programas.
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UMA VISAO DO SISTEMA DE ADMINISTRAGCAO FINANCEIRA DO ESTADO

1. O (ACTUAL) SISTEMA DE ADMINISTRAGAO FINANCEIRA DO ESTADO
1.1. Enquadramento do tema

O artigo 101.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) com a epigrafe
“sistema financeiro” refere que “O sistema financeiro é estruturado por lei,
de modo a garantir a formacdo, a captacdo e a seguranca das poupancas,
bem como a aplicacdo dos meios financeiros necessarios ao desenvolvimento
econdémico e social.”

A Administracdo Financeira do Estado é um dos elementos que integram o
sistema de Administracdo Publica de uma sociedade organizada, enquanto
suporte financeiro ao desenvolvimento e satisfagcdo de necessidades
colectivas.

Mesmo na concepcdo do Estado liberal, hd uma reserva de funcdes de cujo
exercicio ndo abdica e para as quais carece de suporte financeiro. As fungdes
desenvolvidas podem diferir em niimero, em abrangéncia e no modo directo
ou indirecto de intervengdo. Porém, o exercicio dessas funcdes pressupde
sempre uma estrutura organizacional maior ou menor que concretize ou
acompanhe a execugao e um suporte financeiro que permita custear a acgao
de forma auténoma.

Essa intervencdo é planeada, definida e executada em varios momentos e
através de alguns instrumentos que interagem e moldam o sistema da
administracdo financeira do Estado:

1.2. Os instrumentos politico e normativo

No nosso sistema politico os Governos sdo formados em resultado de
escrutinio dos eleitores sobre um Programa (partidario) que molda o
Programa do Governo (apresentado no prazo de dez dias apds a nomea-
¢do do Primeiro Ministro — art.© 192.2 da CRP) e é submetido a Assembleia
da Republica (AR). Deste Programa constam as principais orientagdes
politicas e medidas a adoptar nos diversos dominios da actividade gover-
nativa.

As Grandes Opgoes do Plano (GOP), emergentes do Programa do
Governo, constituem o quadro de referéncia da governagdo pois contém a
estrutura das politicas que irdo procurar concretizar nessa legislatura (no
periodo a que respeitam) e os objectivos que se pretendem alcancar. Tém
um caracter de enquadramento (Titulo II, art.© 90° a 92° da CRP) o que
permite servir de base de elaboracdo de outros documentos estratégicos de
governacao, de que é exemplo o Programa Nacional de Accdo para o Cresci-
mento e o Emprego (PNACE).

Anualmente, as GOP sdo actualizadas pelo Relatorio de Orientagdo da
Politica Orcamental (ROPO).
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O Plano de Estabilidade e Crescimento (PEC) apresenta as grandes
linhas da programacgdo orcamental do ano econdémico, quantificando os
agregados macroecondmicos e orcamentais de acordo com o formato
estabelecido a nivel europeu. Os elementos da programacgao orcamental sdao
estimativos, tanto para a despesa, para os juros, para as receitas das Admi-
nistragdes Publicas, como para os ajustamentos défice-divida. Este conjunto
de dados determinam o saldo orgamental e a variagao da divida publica. A
maioria daqueles elementos depende da evolugdo das condigGes econd-
micas, pelo que um cenario macroecondmico prudente e credivel é uma peca
fundamental na programacao orgcamental de médio prazo.

Decorrente da lei fundamental — a CRP - surge um quadro normativo
complexo do qual se destaca a Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) e
todo um acervo de legislacdo que desenvolve as matérias na especialidade.
Das normas marcantes aplicaveis ao sistema da administragdo financeira do
Estado ressaltam os diplomas sobre os regimes da administracao financeira
e da tesouraria do Estado (D.L. n.© 155/92, de 28/Jul e D.L. n.®© 191/99,
de 5/3un).

A calendarizacdo destes instrumentos respeita a seguinte sequéncia:

Fig. 1 - Ciclo dos instrumentos politico, normativo e financeiro em Portugal

Do Ciclo Orgamental

Programa do Governo Submeter a AR no prazo de 10 dias ap6s a nomeacgdo
PM (art.© 188.9 e 192.0 da CRP)

PEC Dezembro na AR (n-2)

GOP (no 1.2 ano e ROPO nos anos | No inicio do mandato e ROPO na Primavera dos anos
seguintes) seguintes (art.? 90.°9 a 92.° da CRP)

Projecto do OE/Lei do OE 15/0ut (n-1) (art.° 38.2 da LEO)

Decreto-Lei de execugdo orgamental | No inicio de cada ano (n)

Conta Geral do Estado Até 30/Jun (n+1) (art.° 73.° da LEO)
Notas:

e Considerou-se n o ano de execugao de um Orgamento do Estado;

e O PEC apenas vai influenciar o OE do ano seguinte apresentando, assim, um desfasamento
de cerca de um ano (no conjunto dos 27 membros da UE, somente em Portugal e na Grécia
ndo ocorre justaposicdo do OE com o PEC - Relatdrio “Public Finances in EMU - 2007" da
Comissdo Europeia);

e O OE inicia-se com a determinagdo dos plafonds Ministeriais que normalmente se verifica
em Junho de cada ano.
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1.3. O instrumento financeiro

O Orgcamento de Estado (OE) é por exceléncia o mapa do caminho que se
pretende trilhar em determinado exercicio econémico.

O actual quadro orcamental assenta numa cultura administrativa, hierarquica
e centrada nos recursos publicos utilizados, onde a legalidade da despesa
publica é eleita como critério principal, muitas vezes com prejuizo para a
economicidade da despesa. No panorama actual, a despesa publica é rigida
e 0 processo orgamental essencialmente incremental.

Neste modelo cujo horizonte temporal pré-definido é o ano econémico (ainda
que possa ser sucessivamente renovado ao longo do tempo), ndo entra a
avaliacdo dos resultados apreciando, por exemplo, até que ponto a intervencao
do Estado contribui para melhorar a qualidade de vida dos portugueses e nao
estd sujeito a outra avaliagdo que ndo seja a prestacdo de contas - a
apresentacao da Conta Geral do Estado.

1.4. O instrumento executivo

As fungbes que o Estado desempenha de forma directa ou indirecta
pressupdem uma estrutura organizacional maior ou menor que planeie,
execute e acompanhe, controle e avalie. Referimo-nos as Administracées
Publicas e aos agentes econémicos em regime de contratualizagdo,
outsourcing e outras formas de prestacdo de servicos publicos para asse-
gurar a satisfacao de necessidades.

Este instrumento e as funcdes que suporta, consomem cada vez mais
recursos. Com efeito, a despesa publica tem apresentado ao longo das
Gltimas décadas, uma tendéncia de acentuado crescimento! acompanhada
de um aumento da carga fiscal. As receitas fiscais, contudo, ndo tém sido
capazes de cobrir integralmente a despesa publica, dai resultando défices
orcamentais crénicos (Fig. 2).

A eliminacdo de défices cronicos, imposta pelo Pacto de Estabilidade e
Crescimento, apresenta algumas dificuldades e condicionantes de superacao
que a politica orcamental deve ter, necessariamente, em conta: por via do
aumento das receitas fiscais (aumento da carga fiscal pode significar o
agravamento de distor¢cdes causadas pelos impostos no funcionamento da
economia e, eventualmente, desincentivo a actividade econémica ou deslo-
calizagdo no quadro do processo de globalizagdo); pela contencdo da
despesa publica (implica o ajustamento orcamental pelo lado da despesa
publica, com repercussGes na estrutura organizacional, no consumo e no
emprego).

1 Em cerca de trinta anos, o racio “Despesa Publica/PIB” aumentou cerca de 20 pontos percentuais,
tendo atingido um maximo de 47,5% em 2005.
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Fig. 2 - Despesa publica, receita pablica e saldos orcamentais de Portugal,
1979-2008 (% do PIB)

e —
45
Despesa L ———

P
N — g Receita
25 —/

—5|
—10 I I I I I I I I ISaIdo Orgamental |

I~ © O © = o o
L=\ =\ N == = R =]
A= - =T == =1
- - - NN NN

1979
1980
1981
1982
1983
1984

[7e)
=<3
=)
—

1986

~
==
—

1988

o
=<3
—

1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
2005

v=3
=3
~

2007
2008

g
Fonte: Base de dados AMECO (Comissdo Europeia) e do GPEARI do MFAP (Contas das
AdministragGes Publicas).

Se considerarmos que a despesa publica representou, em 2008, 45,9% do
PIB, constatamos o peso e importancia deste instrumento no contexto do
sistema da Administragao Financeira do Estado.

Ao nivel micro, ha outros instrumentos de acgao que ndao podem ser despre-
zados como seja a centralizagdo dos recursos financeiros pela unidade de
tesouraria e gestao de excedentes, a informacao on-line da execugao orga-
mental e a libertagdo centralizada de créditos para os Servicos Integrados.

2. O NOVO PARADIGMA

Necessidade de mudanca/alteracdo (ajustamento ciclico ou imposicao)

As alteracdes voluntdrias ou impostas que se venham a operar, ao nivel
macro, no sistema de administragao financeira do Estado, ainda que graduais
e paulatinas, tenderdo, por um lado, a acompanhar as modificagcdes introdu-
zidas pelos Paises que nos sdo mais proximos (nos ideais Europeus e nas
relagbes comerciais) e, por outro, a introduzir transparéncia e credibilidade,
ligando as vertentes da execugdo fisica e financeira, conferindo racionalidade
em termos de eficacia e eficiéncia, permitindo o escrutinio sistematico das
politicas publicas. Ao nivel micro, para além do desenvolvimento das tecnolo-
gias de informacao e de ferramentas mais adequadas que permitirao decisdes
mais fundamentadas e céleres, a mudanca reflectir-se-a na crescente respon-
sabilizacdo dos agentes da despesa, independentemente do regime de
autonomia aplicavel a Instituicdo.
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Com efeito, os ventos de mudanca tendem:
2.1. Alterar os ciclos orcamentais — horizontes e vertentes

Um ciclo orcamental é genericamente composto por uma sucessdo de fases
de planeamento, programacgao, orcamentagao, execugao, controlo e avalia-
cdo. Estas fases estdao presentes em diferentes horizontes temporais e sao
também identificaveis a diversos niveis de desagregacdo ou seja, partindo
da mais abrangente para a mais detalhada, sdo a vertente macro, a vertente
de programas e a vertente de organismos.

Fig. 3 - Interligacdo dos ciclos orgamentais e das vertentes do processo orgamental?
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Assim, em lugar de nos referirmos a um unico ciclo orcamental, distinguiremos
dois ciclos consoante o nivel de desagregacgao considerado.

O ciclo plurianual inicia-se com o Programa do Governo que aponta as
orientacdes politicas e medidas para a legislatura e tem o enfoque nas
Grandes Opgdes do Plano onde se enumeram as politicas que enformam a
estrutura dos programas para concretizar os objectivos estratégicos do
Programa de Governo.

O ciclo anual, subordinado as linhas de orientacdo do ciclo plurianual, inicia-
se com o OE que confirma as verbas e metas nesse ano atribuidas aos
programas e termina com a prestacdo de contas dos organismos (através do
Balanco de Actividades) e do Estado (com a apresentacao do Balango do
Estado).

2 Figura constante do relatério da Comiss&o para a Orcamentacdo por Programas.
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2.2. Modificar alguns instrumentos3

2.2.1. A vertente macro

O primeiro Programa de Estabilidade (PE) elaborado por um novo
Governo apresenta as grandes linhas da programacgao orgamental da legisla-
tura, quantificando os agregados macroeconémicos e orcamentais de acordo
com o formato estabelecido a nivel europeu. As actualizagGes subsequentes
do PE indicardo, para cada um dos anos da legislatura (quer os ja decorridos,
quer os que ainda restam), os valores — realizados ou previstos - para o
agregado de despesa, explicitando as diferengas face aos valores inscritos
no PE apresentado no inicio da legislatura. Tais desvios sdo devidamente
justificados na revisao anual do PE.

Apds assumir fungdes, o novo Governo prepara as Grandes Opgoes do Plano
que submete a discussdo e votagdo na Assembleia da Republica, constituindo
estas, o quadro de referéncia da governagdo para aquele mandato. As GOP
contém a estrutura de programas que ira vigorar nessa legislatura e que
decorre do Programa do Governo, os objectivos que se pretende alcangar e as
dotagdes orgamentais atribuidas a cada programa em cada um dos anos.

Enquadrada pelo PE e pelas GOP (ou, nos anos subsequentes a estas, pelo
ROPO), a preparacgao anual do Orcamento do Estado constituird, na vertente
macro, um exercicio de ajustamento da programagdo efectuada, usando a
informacao disponivel mais recente.

Nas vertentes de programas e de organismos, o OE traduz cada programa
e sua dotagao global num conjunto de acgdes a realizar no ano orcamental,
explicitando, para cada acgao, a respectiva dotagao e as entidades executoras
ou interventores que respondem pelos resultados alcancados.

Com a introdugdo deste processo orgamental, reformula-se a prestacdo de
contas no ambito da execucdo anual do OE, passando a ser elaborado e
apresentado um novo documento, o Balango do Estado. Este documento,
a submeter a apreciacdo e votacdo parlamentar em data préoxima da das
GOP (ROPO nos anos subsequentes), compreendera ndo apenas a vertente
financeira mas também a da avaliagdo do desempenho das politicas publicas.

Na vertente de eficiéncia e eficacia orcamental, o Balanco do Estado incorpora
e sintetiza a informacdo contida nos Relatérios Anuais dos Programas e nos
Balangos de Actividades dos organismos. Sera assim possivel comparar as
metas efectivamente atingidas com as que o Governo se propds alcancar e
proceder a avaliacdo da utilizagdo dos recursos colocados a disposicdo da
Administragdo Publica. Desta forma, o Balango do Estado serd um instrumento
que permite a apreciacdo, num plano politico, da gestdo publica e da qualidade
da despesa publica.

3 Referimos apenas alguns dos instrumentos, adoptando, para o efeito a designagdo dada no Relatério
da COP.
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Faltard, para completar o ciclo plurianual, a elaboracdao de um Relatério de
Legislatura, abrangendo o periodo correspondente ao mandato do Governo,
feito por entidade independente e isenta que apure o grau de concretizagao
do Programa do Governo, promova a avaliagcdo das politicas prosseguidas e
apresente um Balancete da situacdo financeira do Estado, reportado a data
da cessacao de fungdes do Governo. Tal documento nao deixaria de introduzir
transparéncia e credibilidade ao ciclo plurianual: ao permitir o escrutinio das
politicas publicas; ao produzir a avaliacdo geral do desempenho do Governo
quanto as politicas pelas quais é responsavel; ao prestar informacao
fotografica (dado se reportar a uma data), independente e objectiva sobre as
contas publicas, situacdo muitas vezes passivel de divergéncias entre o
Governo que entra e aquele que sai; ao apelar a responsabilizagdo dos eleitos
quanto as propostas apresentadas e dos eleitores pela escolhas feitas.

2.2.2. A vertente dos programas

O ciclo dos Programas tem como pano de fundo a plurianualidade ao
projectar-se para mais que um ano civil (normalmente o periodo de uma
legislatura).

Neste sentido, tomando t como o ano das eleicdes para inicio de uma
legislatura, o &mbito da programacao plurianual feita nas GOP e a actualizagé@o
anual (na primavera) através do ROPO, é o seguinte:

Fig. 4 - Programacao plurianual estratégica

Periodo de programagao

Ano Documento t t1 t2

GOP

t

t+1 ROPO
t+2 ROPO
t+3 ROPO

No ultimo ano da legislatura (t+3), o ROPO estendera o periodo de progra-
macdo para o primeiro ano da legislatura seguinte (t+5) que o Governo de
descontinuidade podera alterar no respectivo ano t.

O ciclo dos Programas apresenta, essencialmente, duas facetas de abordagem
que se conjugam e estdao presentes nas trés principais etapas que, para
simplificagao, designamos de Planeamento, Execugao e Conclusao:

e 0 plano de realizagdao do Programa, em que atende aos aspectos
fisicos e financeiros;

e 0 acompanhamento e afericao do Programa, em que sao consideradas
as vertentes de avaliagdo, de controlo, de prestagcao de contas.
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Fig. 5 — Etapas de um Programa

Programa

Conclusdo

Planeamento Execugdo .
Reprogramagao

Ciclo do Programa

Financeira
Planos

de realizagdo Fisica

Avaliagdo

Modalidades
de
acompanhamento

Controlo

Prestacao
de contas

Para o efeito, o instrumento financeiro por exceléncia - o OE - vai implicar
um planeamento rigoroso ao nivel da determinacgao dos objectivos, seleccao
de indicadores, escolha dos meios afectos e uma programacao adequada,
uma orgamentagdo com base em Programas a concretizar num ciclo plurianual,
uma execucdo responsavel e que preste informagdo que, por sua vez,
permita o controlo e avaliagdo sistematica dos resultados e a respectiva
repercussdo na Sociedade.

O levantamento dos principais processos de um Programa em todas as fases
ou seja a identificacdo daqueles que emergem das etapas de planeamento,
execucao e conclusao do ciclo do Programa e das AccOes implica, pelo menos
0 seguinte:

i. Na etapa Planeamento estdo presentes os aspectos fisicos e de recursos
(financeiros, humanos e patrimoniais) e hd, concomitantemente, preo-
cupacoOes de avaliacdo e controlo:

e no langamento: levantamento de necessidades; definicdo de priori-
dades e objectivos; seleccao de indicadores; proposta de base-lines
criteriosos; escolha de entidades executoras;

e na calendarizacdo: definicdo de metas; escolha de meios; selecgdo de
recursos; fixacdo de pontos de afericdo e controlo;

e na orgcamentagdo: afectacao de recursos financeiros e controlo dos
plafonds da despesa.

ii. Na etapa Execugao estdo presentes aspectos ligados:

e a gestdo dos recursos (humanos, financeiros e patrimoniais) necessa-
rios a concretizacao dos objectivos definidos no calendario estabelecido;

e ao acompanhamento da execucdo pelo controlo das variaveis fisica e
financeira, introduzindo medidas correctivas, produzindo informacdo
de reporte para as entidades de gestdo, de acompanhamento e de
agregacao da informacao;
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ao exercicio das competéncias e responsabilizacdo dos varios interve-
nientes em matéria de execucdo fisica e financeira e de avaliacdo da
eficiéncia e controlo de resultados;

ao detalhe da informacdo, permitindo associar unidades monetarias
recebidas/gastas a bens e servigos produzidos;

na prestacdo de informacdo quanto a execucao, periodicidade, suporte
utilizado e responsabilidades quanto ao contetdo e formulagao.

iii. Na etapa Conclusao, enquanto encerramento do ciclo do Programa, o
foco incide:

no fecho do registo escritural, na elaboragdo de informagao fisica e
financeira final;

na avaliagdo do desempenho das entidades intervenientes, na avalia-
cdo global do programa, na prestacdao de contas ao nivel sectorial
(prestagdo de informacdo fisica e financeira), nacional (Balango do
Estado) e ao Tribunal de Contas (apenas ao nivel do programa);

Por sua vez, em cada um dos processos proceder-se-a ao levantamento
e identificacado:

dos inputs e outputs; das metas e dos indicadores (estratégicos e
operacionais);

de quem intervém (identificar as entidades intervenientes em cada
etapa com a descricdo das respectivas competéncias e responsabi-
lidades);

do iter processual (descricao dos procedimentos comuns, simplificados
e automatizados);

do road-map necessario para cada etapa e respectiva fita do tempo;
das ligagdes com outros processos; e
da legislacao de suporte.

2.2.3. A vertente micro (dos organismos)

Na vertente micro as principais alteragdes prendem-se com o Contrato de
Desempenho/Carta de Missdo estabelecido entre o responsavel por um
Programa e o dirigente do organismo publico/entidade executante, tendo
por base o desenvolvimento de uma acgdo. O contrato é plurianual e define
os objectivos, os indicadores de desempenho operacional (eficiéncia e quali-
dade) e as metas finais e anuais do organismo relativos a acgdo integrante do
programa em causa, que serao tidos em conta na avaliagdo do desempenho
no ambito do Sistema Integrado de Gestdo e Avaliacdo do Desempenho na
Administragdo Publica (SIADAP)%,

4 DL n.° 66-B/2007, de 31 de Dezembro.
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A execucao fisica das accoes e a respectiva execugao financeira deve ser
feita de forma integrada por sistema que possibilite ter os custos dos bens
e servigos realizados, bem como os processos internos que lhes dao origem.
Sé assim sera possivel medir a eficiéncia e o aumento da produtividade.

A informacdo resultante da execugdo deve estar definida e normalizada de
tal modo que possa ser consolidada em tempo real em ordem a facilitar o
acompanhamento ao nivel central e sectorial pelas entidades que tém essa
funcdo. Periodicamente, serdo produzidos relatérios consolidados com a
informacao financeira e fisica, bem como a situagao relativa aos indicadores
de desempenho. Esta informacao servird de quadro de bordo para a gestao
de cada entidade executora e sera enviada para os organismos com fungées
de acompanhamento no dmbito do Sistema de Controlo Interno.

No final do ano, cada organismo publico submete a tutela o seu Balango de
Actividades onde faz uma avaliagao geral do desempenho, tendo em conta
0s aspectos que o condicionaram e apresenta os resultados financeiros
conseguidos durante o ano.

2.3. Mais informacao de suporte as decisdes politicas

O modelo de Orgamentacdo por Programas (OP) é uma forma de orgamen-
tagdo que procura associar as dotacdes orgamentais aos resultados obtidos,
tendo em conta as prioridades definidas pelo Governo, prioridades essas
traduzidas em programas. Promove-se uma mudancga de enfoque dos recur-
S0s para o centrar nos resultados.

Esta mudanca vai permitir incorporar a definicdo de objectivos, de
indicadores de realizacdo associados e a respectiva calendarizagao, aspectos
que actualmente tém sido descurados®, melhorar a informacéo financeira e
cruzar informacdo desde o planeamento até a conclusdao do programa.

Todo este processo sera suportado por uma contabilidade que integra os
diferentes vertentes - orcamental, patrimonial e analitica - e constitui um
instrumento de apoio a gestdo identificando as fontes de financiamento, a
responsabilidade pela execugao fisica e financeira (neste ambito, consideramos
que ndo ha razdo para continuar a separagao entre entidades com autonomia
administrativa, daquelas a quem lhe foi atribuida autonomia administrativa
e financeira, ja que a responsabilidade ndo se amputa nem se mitiga), o
controlo financeiro das diferentes entidades envolvidas e a disponibilizacao
de informacdo aos 6rgdos de controlo e avaliacdo para o acompanhamento
da execucdo orcamental e da situacao patrimonial.

5 Atente-se que, no &mbito do Programa de Investimento e Despesas de Desenvolvimento da Adminis-
tragdo Central (PIDDAC), nem se conjugam as duas vertentes de execugdo fisica e financeira.
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Mais e melhor informacdo para tomar decisdes céleres e oportunas para
responder aos desafios da sociedade globalizada implicara, certamente, a
necessidade de desenvolver tecnologias de informacgdo (TI) de suporte a OP
para efeitos:

e de registo da informacdo financeira® seja na vertente local (micro),
seja na vertente central que permita a circulacao dos inputs e outputs
necessarios;

e de registos da informacao fisica (vertente local - micro — e vertente
central) que permita a calendarizagao da execugao, a introdugao de
metas, objectivos e indicadores e, periodicamente, que estabeleca
pontos de monitorizacdo, produtos de afericdo’; e

e um interface que agregue e facilite a comunicacao das duas vertentes
de informacgdo e o cruzamento da mesma de forma amigavel e Util
para a gestdo.

2.4. Promogdo da racionalidade econdmica e avaliagcao do
desempenho

Promover a racionalidade econémica através de um mecanismo efectivo
e sistematico de reprioritizacdo da despesa publica com vista a politicas
publicas cada vez mais eficazes sera outro dos desafios futuros. Para o efeito,
deve promover-se a avaliagdo da eficacia e da eficiéncia dos organismos,
das entidades executoras e dos programas.

O objectivo é melhorar continuamente o desempenho dos organismos publicos
através de duas vertentes que tém que ser analisadas separadamente: o da
eficacia verificando sistematicamente o cumprimento dos objectivos de
execugdo fisica e financeira, usando para tal as bases de dados administrativas;
o da eficiéncia procurando, pelo exame a despesa, formas de poupar, sem por
em causa o cumprimento dos objectivos tacticos do organismo.

O desempenho aparece como um conceito fundamental cuja avaliacao
decorre da comparacdo entre as metas definidas no inicio do ciclo orcamental
e os resultados efectivamente obtidos.

O modelo de OP confere grande énfase a responsabilizacdo beneficiando os
decisores de maior flexibilidade na gestdo operacional dos recursos publicos
que lhes sdo atribuidos. Desta forma, sdo dadas mais condicdes para gerir
e, por conseguinte, para alcangar os resultados previamente definidos.
Pretende-se, essencialmente, melhorar a responsabilizacdo e a prestagao
de contas, i.e. 0 “accountability”.

6 Como as actuais aplicacbes POCP, SIC e outras.

7 Actualmente dispomos de um sistema de informagdo montado na vertente informag&o financeira. Ndo
dispomos de um sistema genérico e preparado para a vertente informagéo fisica. O exemplo mais
conhecido (aplicagdo PIDDAC) sempre ficou aquém do desejado.
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2.5. Condicionar o modelo de organizacao e gestdao da AP

As alteragdes a introduzir no sistema da Administragdo Financeira do Estado
carecem de consensos politicos, de uma vontade politica determinada a
executa-la, de uma lideranga e uma linha condutora coerente e bem definida
em processo de aplicagao gradativo.

Por outro lado, qualquer alteracdo mais ou menos profunda que pretenda
atingir os objectivos, tem de envolver as Instituicdes e o concurso dos
trabalhadores.

A seu tempo, como aconteceu nos paises que trilharam este processo,
havera uma reprioritizacdo das areas de intervencdo do Estado que
conduzird a um realinhamento organico de acordo com os programas a
definir.
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Resumo

A situagdo actual de elevada concorréncia comercial, coloca multiplos proble-
mas as organizagGes que fazem do software o seu core business, designa-
damente, o controlo dos custos, a qualidade do software, a comunicagao entre
as organizacoes e os clientes, o controlo da produtividade e a gestdo do risco.
As metodologias tradicionais, € mesmo as mais modernas, ndao conseguiram,
ainda, dar resposta aos principais problemas da gestdao de projectos de
software. Estes problemas ndo sdo exclusivos desta area, pois em todas as
areas da industria, com maior ou menor intensidade, tem-se verificado a
existéncia destes mesmos problemas, para os quais foram sendo desenvolvidas
solugdes, com bons resultados, designadamente o Desdobramento da Fungao
Qualidade (QFD), o Custeio por Actividades (ABC) e a sua mais recente
evolugdo, o Custeio por Actividades Orientado ao Tempo (Time-Driven ABC), a
Orcamentacgdo por Actividades (ABB) e a correspondente versao temporal
(Time-Driven ABB). Estas sao opgdes que, ainda, estdo a dar os primeiros
passos na industria do software, existindo muito poucos trabalhos sobre a sua
aplicagdo, de forma integrada, a gestdo de projectos de software. Este artigo
propde uma nova abordagem a gestdo de projectos de software, que procura
dar resposta aos problemas que inquietam as organizacdes dedicadas a
producdo de software, mediante a aplicacdo do QFD, o ABC/Time-Driven ABC
e ABB/Time-Driven ABB, integrados por meio da Engenharia do Valor (VE) ou
por modelos de Programagao Linear (LP).

Palavras-Chave: Desdobramento da Fungdo Qualidade, Custeio por Activi-
dades, Orgcamentacdo por Actividades, Engenharia do Valor, Programacao
Linear.
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1. INTRODUGAO

A elevada concorréncia actual, colocou as organizagées sob uma enorme
pressdo, impelindo-as a procurar formas de ultrapassar os seus concorrentes.
Esta situagdo € comum as mais variadas areas industriais, mas com uma énfase
especial na industria do software, cuja dinamica cresce exponencialmente, pois
hoje o software €, praticamente, inerente a qualquer area de conhecimento. No
entanto, apesar do amadurecimento desta industria, tem-se verificado suces-
sivamente casos de insucesso em projectos de software, que chegam, segundo
alguns estudos aos 80% [Ewusi-Mensah, 2003], o que &, sem duvida, um
volume de fracassos muito preocupante. De entre os factores que mais
contribuem para estes insucessos, contam-se a incapacidade de incorporar a
qualidade desejada no software, o deficiente controlo dos custos e da produ-
tividade, a gestdo da incerteza (ou risco) e, por ultimo, dificuldades com a
propria comunicacdo entre todos os envolvidos no projecto (stakeholders).

A qualidade do software é hoje uma questdo incontornavel, pois a elevada
concorréncia tornou-a numa preocupacdo central de qualquer gestor de
projecto. Contudo, para aumentar a satisfacdo com o produto, é necessario
que os diversos atributos, que definem a qualidade, sejam considerados ao
longo do ciclo de vida do software!, principalmente, durante as fases de
planeamento, concepgao e execugao. Segundo o standard ISO 9001:2000, a
qualidade é "... a medida em que um conjunto de caracteristicas inerentes
possui a capacidade de satisfazer as necessidades ou expectativas, expressas
de forma explicita ou implicita ...”. Mas, concretizar estes objectivos, ndo é
propriamente facil, principalmente na area da producdo de software. A proble-
matica da incorporacdo da qualidade nos produtos suscitou, a nivel mundial, a
procura de solugGes, com diferentes métodos e processos. No Japdo e nos
Estados Unidos da América, em particular, a procura de uma solugdo para esta
problematica, esteve na origem do desenvolvimento do Desdobramento da
Fungdo Qualidade (QFD, do inglés Quality Function Deployment), que atingiu
um estadio maduro na década de oitenta [Akao 1990], [Akao 1997] e [Cohen,
1995].

2. QUALITY FUNCTION DEPLOYMENT (QFD)

Nas primeiras abordagens, o QFD limitava-se a identificacdo dos processos
mais adequados a fase de produgdo [Akao 1990]. Mais tarde, a experiéncia
adquirida na aplicagdo do QFD ao processo produtivo, permitiu alarga-lo a
fase de concepcao e planeamento do produto. Este movimento, para montante
do ciclo de vida do produto, culminou com a aplicacdo do QFD a identificacdo
dos requisitos que condicionam qualquer fase do produto, isto €, as neces-
sidades e expectativas dos clientes.

1 Em regra, o ciclo de desenvolvimento do software divide-se em cinco fases: levantamento dos requisitos
do cliente (ou stakeholders), identificacdo dos requisitos do software (funcionais e ndo-funcionais),
concepgdo da arquitectura, codificacdo e testes, colocagdo em produtivo.
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O QFD resulta da integracéo de varios conceitos: Qualidade, Funcdo Qualidade
(QF, do inglés Quality Function), Desdobramento da Qualidade (QD, Quality
Deployment) e Desdobramento da Fungdao Qualidade em sentido restrito
(QFDr, QFD restricted) [Carpinetti e Peixoto 1998]. O QD preocupa-se com a
recolha de dados sobre as caracteristicas de qualidade do produto. A partir
destes dados sdo definidas as fungdes do produto, os processos de produgao
e determinados os targets (objectivos quantificados) para as caracteristicas ou
fungdes do produto. O QD procura, deste modo, assegurar a qualidade do
produto. O QFDr alude as fungdes da organizacdo que € preciso implementar
para garantir a qualidade e ndo as funcbes do produto [Jiang et al. 2007].
Assim, o QFDr estabelece uma rede de actividades que suportam o desenvol-
vimento do produto (Figura 1) [Jiang et al. 2007]; estdo aqui incluidas as
actividades executadas em qualquer uma das fases do ciclo de vida do
produto.

Apesar de o QFDr integrar o QFD, é muitas vezes usado, erradamente, nas
referéncias ao QD. O QFDr foi completamente ignorado fora do Japao [Jiang
et al. 2007]; no entusiasmo da adopgao e implementagao do QFD, aconteceu
que, muitas das organizacOes, nao foram capazes de distinguir o QD do QFDr
[Akao 1997].

Figura 1 - Componentes conceptuais do QFD para software
(Adaptado de [Dimsey e Mazur 2005])
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O QFD integrado possui trés unidades basicas: tabelas, matrizes e modelos
[Albuquerque et al. 2003]; as tabelas contém dados provenientes dos
clientes, equipa de projecto, etc., relativos ao produto [Stylianou et al.
1997]; as matrizes expressam as correlagdes existentes entre os dados das
tabelas; o modelo demonstra a dependéncia entre matrizes [Akao 1990] e
[Herzwurm et al. 2002]. Os dados das tabelas sao recolhidos e agrupados
hierarquicamente, de modo a que seja possivel apresentar um maior
detalhe, a medida que ha mais informagdo disponivel [Cohen 1995].

Apesar de existirem referéncias a algumas experiéncias sobre a aplicagdo do
QFD a industria do software [Akao 1990] e [Cohen 1995], as experiéncias
publicadas tém-se limitado, essencialmente, a ilustracdo da recolha da “voz
do cliente” e a sua tradugdo em solucbes técnicas. Na area do software,
assim como noutras, a documentacado relativa a aplicagdo do QFD é escassa,
porquanto, os dados contidos nas tabelas e matrizes fazem parte do “"know-
how” das organizacoes.

3. QFD e o Software

A andlise da conceptualizagdo do QFD permite concluir que, a semelhanga
de outras indUstrias, é possivel aplica-lo a producdo de software. Ou seja, é
possivel estabelecer um conjunto de matrizes, associadas as fases do ciclo de
vida do software, que estabelecam uma relagdo de causa-efeito e reflictam
as necessidades e expectativas do cliente — a “voz do cliente” - em cada fase.
Assim, propdem-se um modelo composto por seis matrizes (Figura 2), a
saber: (1) desdobramento das necessidades em fungbes do software?; (2)
desdobramento das fungdes em requisitos do software; (3) desdobramento
dos requisitos do software em requisitos dos subsistemas do software
(concepcao da arquitectura); (4) desdobramento dos requisitos do software
em processos e actividades; (5) desdobramento das actividades em requisitos
dos recursos; (6) desdobramento dos requisitos do software em riscos
(gestdo do risco). No modelo proposto os outputs de certas matrizes serdo
considerados como inputs para as restantes. Contudo, por uma questdo de
manutengdo da carga administrativa em niveis aceitaveis, apenas os outputs
prioritarios serdo transformados em inputs.

2 As fungbes consistem em simples descricdes do software, que ajudam a compreender e a comunicar
os requisitos do software num nivel de abstracgdo compreensivel para todos os stakeholders.

277



CAPITULO V — CONTROLO DE CUSTOS E ORGAMENTAGAO

Figura 2 - Modelo QFD para software
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A primeira matriz proposta, procura conhecer as necessidades dos clientes,
mediante questionarios, entrevistas, etc., e transforma-las em funcées do
software. A prioridade das funcGes (Equacdo 1) é calculada considerando

a estratégia relativamente a concorréncia, traduzida pelos indicadores
(Ii - importancia atribuida a necessidades; Mj — metas? [targets] estabe-

3 Embora as metas possam usar diferentes unidades de medida, é imprescindivel que, para uma mesma
fungdo, seja aplicada a mesma unidade aos indicadores M e C.
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lecidas para as fungdes; Cj - avaliagdo das fungdes propostas pela
concorréncia) e a correlagdo (Ij, i) entre funcGes e necessidades, identificada
pela equipa responsavel pelo dmbito do projecto.

1 M
Ii= Li-Lif-— M
: |:1§1 : } G

J

A segunda matriz desdobra as fungdes em requisitos do software, isto &,
sdo identificadas as solugdes técnicas que implementam as fungdes
desejadas para o software. A partir da informacdao desta matriz é possivel
determinar as prioridades para os requisitos (Equagao 2), considerando os
indicadores (Ij - importancia atribuida as fungdes; Mk — metas estabelecidas
para os requisitos; Ck - avaliacdo das solucdes técnicas propostas pela
concorréncia) e a correlagdo (Ik, j) entre funcGes e requisitos, bem como o
nivel de dificuldade da implementacdo das solucbes (Dk) [Carpinetti e
Peixoto 1998], [Lee 2005] e [Xie et al. 2003].

Mk
Ik = Ii- L - )
! [E . Jl Ck-Dx

Na terceira matriz, é especificada a relagdo entre os requisitos do software
e os respectivos subsistemas. Esta relacdo é quantificada (Equacdo 3)
através do indicador (Il - importancia atribuida aos requisitos do software)
e da intensidade da correlagdo entre requisitos e subsistemas (Il, k). E ainda
possivel considerar a perspectiva concorrencial e a dificuldade técnica, para
cada um dos subsistemas, mediante a aplicagdao dos indicadores M, C e D.
Porém, no modelo proposto estes indicadores ndo foram considerados.

I = E Ik Ik A3)
r=

Esta matriz encerrou o Desdobramento da Qualidade (QD) do processo QFD.
Inicia-se agora o Desdobramento da Funcao da Qualidade em sentido restrito
(QFDr), que ira complementar o modelo QFD proposto.

As fungdes da organizacdo a implementar com vista ao desenvolvimento do
software (QFDr para software), variam em fungao da metodologia adoptada.
Contudo, as metodologias apenas dao indicagdes sobre os procedimentos a
seguir [Armour, 2004]. E preciso que a equipa de projecto adapte as orien-
tacGes, dadas pelas metodologias, ao projecto e as necessidades reais. Assim,
a quarta matriz identifica os processos e actividades que, nas diversas fases
dos ciclos de vida do projecto e do software, sdo mais adequados a imple-
mentacao dos requisitos, identificados anteriormente. A construgdo desta
matriz inicia-se com a estruturacgdo hierarquica do processo de software (ou
processos) adoptado e das actividades que o compdem, prosseguindo com a
identificacdo das correlagOes entre os requisitos do software e as actividades.
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O principal objectivo desta matriz é dar a conhecer ao gestor de projecto o
grau de associacao das actividades com a concretizacdao dos requisitos do
software e, consequentemente, com a satisfagdo das necessidades dos
clientes, permitindo-lhe centrar os seus esforcos nas mais importantes. A
prioridade a dar as actividades (Equagdo 4) é determinada em fungdo da
correlagdo com os requisitos (Im, |) e dos indicadores (Il - importancia dos
requisitos; Dm - aspectos praticos, relativos a execugdao, monitorizacédo e
controlo das actividades).

m

1
Im = Im,l.Il e (4)
DR

Se da quarta matriz resultaram as actividades a executar e quais as priori-
tarias, na quinta matriz serdo identificados os recursos necessarios as
actividades. Mas primeiro é preciso identificar os recursos - capacidades
exigidas (especialidades, niveis de formacdo, etc.), equipamentos, materiais
(tangiveis ou ndo); depois, os recursos sdo estruturados por hierarquias,
para que se possa reconhecer eventuais grupos de recursos, de modo a
facilitar a identificagdo de correlagdes com as actividades. Esta matriz
pretende estabelecer prioridades para a contratacdo da equipa de projecto
e de outros recursos que estejam relacionados com a concretizacdo dos
requisitos do software.

Com base nos indicadores (Im — importancia das actividades; Dn - dificuldade
de aquisicdo dos recursos, por razoes relacionadas com os custos, escassez,
etc.) e da correlagdo (In, m) é possivel quantificar a prioridade dos recursos
(Equacéo 5).

1
In = In, m ° Im T (5)
Ry

m=1 n

No ambito do QFDr podemos considerar, ainda, a gestdo do risco, uma vez
que esta exige a execucao de actividades transversais a todo o projecto de
software. A sexta matriz pretende, assim, ajudar o gestor a identificar os
principais riscos, e factores de risco, que poderao colocar em causa 0 SuUcesso
do projecto. Mas primeiro é preciso identificar os riscos mais comuns para
os projectos de software a que organizagao se dedica - categorias de riscos
- para, depois, determinar quais os factores, proprios do projecto em analise,
que poderdo influenciar os riscos - factores de risco. E possivel, e desejavel,
estabelecer uma estrutura hierarquica, com os riscos e respectivos factores.
Aos factores podera ser atribuida a mesma importancia ou, entdo, pode ser
usado um Processo Analitico Hierarquico (AHP, do inglés Analytical Hierarchy
Process) para estabelecer diferentes pesos, em funcdo da opinido dos
especialistas da organizacao [Dey 2002], [Korpela et al. 2002] e [Panthi
2007]. Para quantificar os factores de risco é avaliada a probabilidade e o
impacto de ocorréncia (Equacdo 6). Sdao considerados os indicadores
(Po, j — probabilidade deste factor de risco afectar um dos requisitos do
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software; Lo, j - impacto associado; Do - aspectos praticos relacionados
com a mitigagdo, monitorizacdo e controlo do risco; Ij - importancia dada
aos requisitos). Caso se opte por diferenciar o peso dos factores de risco, a
sua importancia tera que ser corrigida.

I = E[P(Io, DI ) 1 R

Do

Na maioria dos projectos de software, o processo de gestdo dos custos,
inicia-se com a definicdo de uma Estrutura de Trabalho do Projecto (WBS,
do inglés Work Breakdown Structure), de forma a responder as necessidades
de produgdo, estabelecidas pela Estrutura do Produto (PBS, do inglés Product
Breakdown Structure), isto é, sdo discriminados os pacotes de trabalho, e
respectivas actividades, que é necessario executar, com vista a obter os
multiplos subprodutos (ou deliverables, como sdo vulgarmente conhecidos)
do produto de software, para entdo se proceder a sequenciacao das
actividades, atribuicdo de recursos, estimativa de custos e, finalmente, a
orcamentacdo dos custos. Esta Ultima acgdo permitira construir uma linha
base que permitird avaliar, a cada momento, a performance do projecto em
termos de custos. Mas, a WBS somente identifica os custos directos da
producao do software, sendo os custos indirectos distribuidos de forma
arbitraria pelos varios pacotes de trabalho. No entanto, a expansdo da
industria do software, provocou algumas transformagdes nesta area, pois,
verifica-se que, a semelhanca de outras areas, o software comecgou a
incorporar elementos produzidos por terceiros, ou da prépria organizagdo,
resultantes de projectos anteriores. Esta nova situacdo confrontou a gestao
de projectos de software com a exigéncia de encontrar novas formas de
contabilizar os custos indirectos.

No sentido de corrigir este problema, alguns autores propuseram a aplicagao
do Custeio por Actividades (ABC, do inglés Activity-Based Costing) a
producao de software [Fichman e Kemerer 2001], [Ooi e Soh 2003], [Succi
et al. 2000] e [Tuan et al. 2006].

4. AcCTIVITY-BASED COSTING (ABC)

O ABC proporciona um conhecimento preciso dos custos (directos e
indirectos), pois consegue esmiugar os processos de desenvolvimento do
software, identificando, primeiramente, as actividades que os compdem e o
modo como sdo empregues, isto €, como sdo consumidas as actividades
pelos deliverables do projecto; em segundo lugar, procura identificar os
recursos usados na execucdo das actividades. Em sintese, o ABC correlaciona
objectos de custo 4 com actividades e actividades com recursos (Figura 3).

4 4 No léxico do ABC os deliverables denominam-se “objectos de custo”.
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Assim, os custos seguem um fluxo vertical descendente, que se inicia nos
recursos, passa pelas actividades e termina nos objectos de custo, isto &, os
custos sdo, sucessivamente, transferidos, num fluxo continuo. O fluxo dos
custos é medido por intermédio de “indutores”, que estabelecem uma
relagdo causal entre recursos e actividades (indutores de recursos) e, bem
assim, entre actividades e objectos de custo (indutores de actividades). Este
modelo é simplista, porquanto a realidade é mais complexa, ja que existem
multiplas relagdes, internas aos proprios recursos, actividades e objectos de
custo.

Figura 3 — As duas perspectivas do ABC
(Adaptado de Cokins 2001)

Visdo da Atribuigdo de
Custos

| Recursos ‘

Indutores de
Visdo dos Processos Recursos

Indutores de Actividades Medidas de Performance dos
Processos Processos

Indutores de
Actividades

| Objectos de Custo ‘

Sdo conhecidas, da gestdao de projectos, diversos tipos de relacionamentos
entre actividades, mas que se diferenciam das estabelecidas pelo ABC; este
ultimo, para além de procurar identificar as dependéncias na perspectiva do
processo de software, ou seja, a sequéncia temporal de execugdo das activi-
dades, procura determinar, simultaneamente, o consumo de actividades e
recursos, que determinam o custo do produto e dos respectivos subprodutos
(objectos de custo). O fluxo vertical proporciona uma visdo do negoécio, num
periodo de tempo especifico, que explica a estrutura e as regras, pelas quais
0s custos sdo atribuidos, num determinado periodo (semanal, mensal, anual,
etc.). Mas as actividades também fazem parte de um processo, pelo que, o
fluxo horizontal mostra, em termos de custos, em que medida as actividades
suportam os processos, o que permitird calcular o custo dos processos
envolvidos na producdo de software. Em sintese, o fluxo vertical “explica o
que as coisas custam” e o fluxo horizontal “*demonstra o porqué de as coisas
terem um custo” [Cokins 2001]; os indutores de recursos ou actividades
medem o consumo de actividades ou objectos de custo, respectivamente, de
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recursos e actividades, quase sempre sob a forma de um indicador ndo
financeiro [Kaplan e Cooper 1998]. Na realidade, uma organizacdo ndo gere
os custos; compreende as causas dos custos (indutores) e exerce controlo
sobre a eficiéncia e eficacia da organizacdo na resposta as causas
identificadas [Cokins 2001].

5. ACTIVITY-BASED BUDGETING (ABB)

O ABC consegue modelar o consumo de recursos, nhuma perspectiva multifun-
cional das actividades de trabalho, pelo que os orcamentos, baseados neste
modelo, podem ser reconstruidos periodicamente, apoiados na estimativa da
“quantidade” dos indutores de recursos e actividades e nos dados historicos.
Esta forma de construcdo do orgcamento é designada por Orcamentacgdo por
Actividades (ABB, do inglés Activity-Based Costing). Enquanto no ABC os
custos seguem um fluxo de vertical de cima para baixo (Figura 3), o ABB
inverte as relagdes causais entre recursos, actividades e objectos de custo,
estabelecendo um fluxo de baixo para cima [Kaplan e Cooper 1998]. Este
modelo pode ser usado no planeamento de novos produtos de software,
designadamente das actividades e recursos necessarios, facultando informa-
cdo (til para a aquisicdo de recursos e gestdo da capacidade existente. O
orgamento resultante deste modelo, evidencia os custos das actividades
executadas e proporciona uma visao do valor acrescentado pelos processos
adoptados. O orcamento ABB consegue, deste modo, quantificar os processos
e as actividades a executar, quer na gestdao do projecto, quer no préprio
desenvolvimento do software.

O ABB inicia-se, assim, com a estimativa do volume e diversidade de produtos
(objectos de custo) esperados. Com base nestes dados, sdo identificados os
processos e actividades mais adequados a produgdo do produto. O consumo
esperado permite ao gestor estimar os recursos que serdo necessarios a
execucdo das actividades. Apods calcular estas estimativas é aconselhavel
avaliar a capacidade pratica dos recursos, isto €, a disponibilidade maxima
efectiva, pois a incapacidade de dividir alguns recursos causa, nhormalmente,
uma oferta superior a procura estimada [Kaplan e Cooper 1998].

6. ABC/ABB E O SOFTWARE

O registo das estimativas de consumo de recursos e actividades (processo
de orcamentacao por actividades) ou o registo dos consumos reais (processo
de custeio por actividades), originados pela execucdo do projecto do
software, podem ser efectuados com base em matrizes [Gerlach et al. 2002]
e [Roztocki et al. 1999]. Estes dados podem, no entanto, ser registados
directamente nas matrizes QFD ja criadas [Gonzalez et al. 2005]. As células
das matrizes de correlagdo contém dois campos — um com a correlagdo entre
os recursos (ou actividades) e as actividades (ou objectos de custo) e outro

283



CAPITULO V — CONTROLO DE CUSTOS E ORGAMENTAGAO

com a estimativa de consumo de recursos (ou actividades) por parte das
actividades (ou objectos de custo). Estas matrizes sao o ponto de partida
para um modelo de calculo dos custos do software. Se o consumo dos
recursos (j) pelas actividades (i) é dado pelas células (Xi, j) e pelo custo dos
recursos (CRj), entdo, o custo das actividades sera dado pela Equacdo 7.

CAi = E Xi i- CR; 7)
j=1

Se o consumo de actividades (i) pelos objectos de custo (k) é indicado pelas
células (Yk, i), entdo, o custo dos objectos é dado pela Equagdo 8:

COx = EYk,i -CAi ®)
i=1

O calculo da matriz (COk), processado em duas fases, pode ser realizado
num so6 passo (Equacdo 9), ndao esquecendo, porém, que numa primeira
fase os recursos sao consumidos pelas actividades, e estas, pelos objectos
de custo.

COx = 2 z Yk i- Xi j- CRj 9)

j=1 =1

Assim, construido o modelo ABC/ABB e registadas, ou estimadas, conforme
0 caso, as relagdes entre os recursos e as actividades, e entre estas e os
objectos de custo, apenas serd necessario registar nas matrizes (Yk, i) e
(Xi, j) os consumos estimados (ou reais).

A crescente oferta de produtos e a diversidade de clientes dificulta muito o
processo de modelacdo dos custos, apesar de muitas organizagdes
conseguirem desenvolver com sucesso sistemas de gestdo, custeio e
orcamentacao por actividades [Anderson et al. 2002].

O ABC torna-se mais exacto a medida que as actividades sao subdivididas
e refinadas. Mas este processo, conduz ao crescimento do nimero de acti-
vidades e, em consequéncia, a um aumento do tempo de desenvolvimento
do sistema, isto é, o refinamento do sistema de custo, provoca um aumento
dos custos do proprio sistema [Anderson et al. 2002] e [Max 2005]. Assim,
nos ambientes mais complexos e dinamicos, as organizagdes comecaram,
simplesmente, a abandonar o ABC dadas as dificuldades encontradas para
representar a complexidade das suas operagdes - a implementagao
demorava muito tempo e possuia um custo elevado [Kaplan e Anderson
2004]. Com o objectivo de resolver estes problemas Kaplan e Anderson, em
2004, introduziram o conceito Time-Driven ABC (TDABC).
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7. TIME-DRIVEN ACTIVITY-BASED COSTING (TDABC)

O TDABC possui a capacidade de identificar e reportar transacgdes complexas
de uma forma simples, recorrendo a equagdes do tempo para moldar a
complexidade actual das actividades de producao [Bruggeman et al. 2005].
Este sistema requer a estimativa de apenas dois indutores: o custo unitario
dos recursos consumidos (indutores de recursos) e as unidades de tempo
necessarias para executar os varios eventos das diversas actividades (indu-
tores de duragao das actividades) [Kaplan e Anderson 2004].

Em ambientes muito competitivos, uma actividade particular, para a mesma
situagao, nem sempre consome a mesma quantidade de recursos. Mas, em
vez de definir uma actividade para cada situagdo, a aproximagao TDABC,
estima a procura de recursos mediante uma equagao temporal. O custo de
uma actividade, no contexto do TDABC, é uma fungdo da duragdo da activi-
dade e do custo. Assim, o custo de um evento (l), da actividade (i), é dado pela
Equacdo 10, em que (CAi) provém da Equacdo 7 e (Ti, |) representa o tempo
consumido pela actividade (i), para um evento (I) [Bruggeman et al. 2005].

CAi 1= Ti1.CA: (10)

O custo de uma actividade resulta, entdo, da soma dos custos de (p)
eventos, com (j) recursos, ou seja, o custo por actividade (i), para o evento
(1), passa a ser dado pela Equagao 11.

CAi1 = Ti,1-CAi = ETi,l»(Xi,j . CRj) an
=

O custo total de um objecto do custo pode, assim, ser calculado mediante a
Equagdo 12.

COk = E E Tk i, 1.CAi =E E E Tk i (Xi,j : CRj) (12)
i 21 521 i

1=1

Com estas equacgdes, o tempo consumido por uma actividade (Ti, 1), pode
ser expresso em fungdo de diferentes caracteristicas (indutores de duragdo).
O tempo necessario para um evento (1), da actividade (i), com (q) indutores
de tempo, é dado pela Equagdo 13 [Bruggeman et al. 2005].

Tii=PBo +Pr-Xi+ -+ Pp-Xq (13)

A utilizacdo do TDABC/TDABB obriga a uma modificagdo das matrizes de
recolha de dados usadas com o ABC/ABB, pois no campo onde, antes, se
registava o consumo de actividades pelos objectos de custo (Yk, i), registam-
se, agora, os eventos despoletados pelas diversas actividades, necessarias
a execucao dos objectos de custo. Assim, as células da matriz (Yk, i), para
além de demonstrarem, ou ndo, a existéncia de uma correlagdo entre as
actividades (i) e os objectos de custo (k), registam o somatério dos eventos,
das actividades, consumidos pelos objectos de custo (X Tk, i, I).
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8. SINERGIAS ENTRE 0 QFD E ABC/ABB ou TDABC/TDABB

Os modelos ABC/ABB, ou o TDABC/TDABB, que foram propostos, possuem
pontos de convergéncia com o QFD, designadamente, a matriz de actividades
e recursos e, bem assim, a matriz de objectos de custo (requisitos do software)
e actividades.

Ao longo da construcdao das matrizes, certamente, algumas das solugdes
propostas serao abandonadas, em detrimento de outras consideradas mais
importantes. Assim sendo, numa primeira fase, a estimativa dos custos nao
precisa de ser muito elaborada, pois somente depois de decidido quais as
melhores opgdes, € que a estimativa dos custos deve ser refinada; numa
primeira fase, as estimativas de custos poderdo basear-se apenas na avaliagao
do gestor de projecto para, depois, numa segunda fase, serem examinados
minuciosamente os requisitos do software. Ainda assim, podera acontecer que
as estimativas de custos ultrapassem o orgamento previsto para o projecto,
obrigando a que alguns dos requisitos sejam descartados, ou entdo, apenas
possam ser implementados parcialmente.

A performance de um projecto de software tem por base, as fungdes que
implementa, o custo de execugdo e o tempo que leva a desenvolver. A um
equilibrio entre fungdes e custos esta, sem dlvida, associado o sucesso de
um projecto.

O QFD convencional é usado para maximizar a satisfacdo do cliente. Esta
perspectiva, porém, apenas considera o valor do software conseguido com
o alcance das metas estabelecidas, contrariamente a perspectiva econdmica,
que pondera o valor ganho por unidade monetaria investida [Xie et al. 2003].
Segundo [Bode e Fung 1998], [Chen e Weng 2003] e [Xie et al. 2003], é
preciso um modelo QFD mais avancado, que balanceie os custos e a
satisfacao do cliente.

9. VALUE ENGINEERING (VE) E LINEAR PROGRAMMING (LP)

Em conjunto com o QFD, podera ser usada a Engenharia do Valor (VE, do
inglés Value Engineering) para estabelecer prioridades, para as actividades
e requisitos do produto, tendo em consideracao os respectivos custos [Akao
1997], [Beiter e Ishii 1999], [Fujita et al. 2003] e [Stenbeck e Svensson
2004]. Esta técnica poténcia a optimizacdo do produto, permitindo visualizar
a relevancia, em valor, de cada fungao, requisito ou actividade, por meio de
um indice de valor, que compara a importéncia relativa de cada item em
analise (Ij), com o custo relativo desse item (Cj) (Equagado 14) [Stenbeck e
Svensson 2004].

Lo I
Indice = — (14)
i

286



GESTAO DE PROJECTOS DE SOFTWARE COM QFD E ABC

Este método pressupde que ha uma relagdo directa entre a relevancia e o
custo, e que, a razdo entre o primeiro e o segundo &, idealmente, igual a
unidade, isto &, que o custo de um determinado item devera ser proporcional
a sua relevancia. As exigéncias de uma razao unitaria sdo, no entanto, muito
elevadas, pelo que, na pratica sdo permitidas tolerancias a linha que expressa
a relacdo ideal entre a relevancia e o custo [Stenbeck e Svensson 2004].

A partir do trabalho desenvolvido por Lyman, em 1990, Wasserman, em
1993, concebeu um método de definicdo de prioridades que propde a
normalizacdao das correlacdes, entre os requisitos do cliente e as solugbes
técnicas (Ri, k), de modo a criar uma nova correlacdo (Ri, j*), que inclui a
interdependéncia entre os requisitos técnicos (yi, k), de acordo com a
seguinte Equacdo 15 [Chen e Weng 2003] e [Chen e Weng 2006]:

gRi,k‘Yk,j

Rijp=—""——— (15)

EERi,k"Yk,j

=1 k=1

Com base na normalizagdo de Wasserman, [Xie et al. 2003], propdem um
modelo de Programacao Linear (LP, do inglés Linear Programming), para
solucionar o problema das decisdes condicionadas por uma disponibilidade
de recursos limitada, com vista a melhorar a qualidade do produto. O
objectivo é determinar como o produto, ou processo, pode ser melhorado,
mediante uma melhor distribuicdo dos recursos pelos diferentes requisitos
do software ou actividades, para que a satisfagao global do cliente seja a
maior possivel. Considerando, por exemplo, as correlagdes entre as funcbes
do software, desejadas pelo cliente, e os requisitos do software (Ri, j*); se
(Xj) for uma variavel de decisdo sobre o custo a orgar (Cj) para o requisito
(j) e (Ii) a importancia da funcdo (i) para a satisfacdo do cliente, entdo, o
modelo de programagdo linear para a atribuicdo de recursos é formulado
pela Equacao 16 [Xie et al., 2003].

2 Ii - ;Ri, j* . %}} (16)

Ainda segundo [Fung et al. 2003] e [Xie et al. 2003], na pratica existem
algumas restrigdes que se colocam ao processo de optimizacdo do processo
QFD, que poderao ser incluidas no modelo matematico.

Max Z =

Nos modelos de analise de valor apresentados, a variavel de custo de um
requisito de software pode ser determinada pelo processo ABB ou TDABB.
Esta varidvel é, no Iéxico do ABC, um objecto de custo. Com os dados (S Tk,
i, 1), no caso de ser usado o modelo de custos TDABB ou (Yk, i), quando é
usado o ABB, e com (Xi, j), quer hum caso ou noutro, ambos retirados das
matrizes preenchidas durante a execucdao do processo QFD, podemos
verificar que a variadvel de custo usada nos modelos de anélise de valor, é
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dada por (CAi), quando se trata de avaliar o valor das actividades, e que é
dado por (COk), quando se pretende avaliar os requisitos do software.

O orcamento atribuido as actividades ou aos requisitos ndo é, necessaria-
mente, igual ao custo estimado, pois o projecto estd, no minimo, sujeito a
restricdes orcamentais.

Com base na informacgdo da estimativa dos custos das actividades e dos
requisitos do software, obtida pelos processos ABB/TDABB e VE/LP, ha um
regresso a definicdo dos requisitos, para reconsiderar os custos face a sua
importancia e decidir que alteracbes poderdo ser efectuadas. Assim, é
possivel convergir numa solucdo consensual apds algumas iteracgoes.

10. EARNED VALUE MANAGEMENT (EVM)

Assim, como é possivel construir uma baseline com os pacotes de trabalho,
especificados na WBS durante a fase de planeamento de um projecto
tradicional, também é exequivel a construgdo de uma baseline para as
estimativas dos custos dos objectos de custo, actividades e recursos, obtidas
a partir do modelo QFD e ABB/TDABB. E durante a fase de execugdo do
projecto que sobressaem as sinergias do ABC e ABB, pois ambos 0s modelos
usam indutores, que podem ser comparados, com vista a avaliar a
performance do projecto. Mas, no contexto actual, ndo é suficiente comparar
o custo estimado com o custo planeado; é preciso introduzir uma nova
variavel - o custo planeado concretizado, ou valor ganho [Fleming e
Koppelman 1999]. Estas trés varidveis constituem os pilares do conceito da
Gestdo por Valor Ganho (EVM, do inglés Earned Value Management),
desenvolvido pelo Departamento de Defesa Norte-Americano [Budd e Budd
2005]. No decorrer da execugao do projecto o custo planeado é comparado
com o custo real, prestando indicages sobre eventuais variagdes dos custos;
a comparacgao do custo planeado com o custo concretizado, para uma data
de referéncia comum, permite verificar a existéncia de desvios na calenda-
rizacdo. A partir dos resultados obtidos é possivel deduzir indices de
performance dos custos e dos prazos e, bem assim, desenvolver uma
estimativa sobre os custos finais do projecto, que incorpore a incerteza,
mediante a utilizacdo de curvas de distribuicdo probabilisticas triangulares
[Christensen 1999] e [Browning et al. 2002]. O EVM proporciona, assim,
uma forma eficaz de controlar e monitorizar a produtividade em projectos
de software, quando é aplicada a gestdo de custos por actividades.

11. CONCLUSOES
O ciclo de vida de um projecto envolve varios processos, comuns a maioria
dos projectos; o ciclo de vida do software possui 0s seus proprios processos,

que evidentemente, envolvem, numa ou noutra fase, os processos de gestao
de projectos.
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Mas os processos de gestdo do projecto, e os processos do software, cons-
tituem apenas orientagles para a prossecucao do projecto, constatando-se
que na pratica, as organizagdes adoptam processos proprios, na maioria dos
casos, variantes dos mais conhecidos. Verifica-se, no entanto, que os modelos
de ciclo de vida possuem pontos-chave comuns, isto &, independentemente do
modelo adoptado, é necessario identificar os requisitos do cliente, os requisitos
do software, conceber a arquitectura, proceder a codificacdo e testes do
software, com vista a colocar em operagao um produto, que satisfaca o mais
possivel, as expectativas do cliente; é preciso também identificar as acti-
vidades (processos de gestdo) que lhes déem suporte. Os modelos em
cascata, incremental, evolutivo, espiral, ou outros, podem variar na sua
implementagdo, em funcdo das caracteristicas das organizagdes, porém, os
pontos-chave mantém-se sempre presentes, bem como as actividades de
gestao.

Assim, entendeu-se que, para dar resposta aos principais problemas que
afectam a industria do software (qualidade, comunicagao, riscos, custos e
produtividade), seria necessario comegar por propor uma abordagem
diferente ao ciclo de vida do produto, e do projecto, aplicando aos pontos-
chave, processos usados com sucesso noutras areas, mas cujo emprego
nesta indUstria, ainda estd a dar os primeiros passos, designadamente o
Desdobramento da Funcao Qualidade (QFD) e o Custeio por Actividades
(ABC), e as suas variantes, a Orcamentacao por Actividades (ABB), Time-
Driven ABC (TDABC) e Time-Driven ABB (TDABB) e, bem assim, a Gestéo
do Valor Ganho (EVM); é claro que o software possui as suas especificidades
préprias, mas afigura-se que existe um enorme potencial na aplicagdo destes
processos a gestdo de projectos de software.
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Resumo

O Decreto-Lei n.° 54-A/99 de 22/Fev que criou o POCAL estabeleceu como
principal objectivo a criacdo de condicdes para a integracdo consistente dos
diversos tipos de contabilidade, incluindo a de custos, de modo a que fosse
criada uma contabilidade pubica moderna que servisse de apoio a gestdo das
autarquias locais.

O subsistema relativo a contabilidade de custos, previsto no POCAL, comporta
diversas fragilidades (nomeadamente, bases de imputagdo limitadas, nao
reclassificacdo de proveitos e ndo referéncia expressa ao periodo de apura-
mento de custos) e é muito insuficiente a diversos niveis, ndo contemplando,
designadamente, um plano de contas especifico, as regras de movimentacgéo,
o sistema de ligagdo a contabilidade patrimonial e a utilizagdo do método das
secg0es homogéneas.

Neste trabalho, para além, de se dar a conhecer o estado da implementacao
da contabilidade de custos em Portugal, sdo apresentadas diversas solugdes
para ultrapassar parte das lacunas constantes do referido plano contabilistico
de modo a que a sua implementagao permita alcancar, de forma eficiente e
eficaz, os objectivos que lhe estdao subjacentes.
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1. INTRODUCAO

,

A contabilidade! é a actividade que proporciona informacédo (geralmente
quantitativa e muitas vezes expressa em unidades monetarias) para a
tomada de decisdes de:

e Planeamento;

e Controlo dos recursos e operagdes;

e Avaliagdo do desempenho; e

e Relato financeiro a investidores, credores, autoridades reguladoras e
ao publico.

Existem, no entanto, diversos tipos de contabilidade, a saber:

Quadro 1 - Tipos de Contabilidade

Contabilidade Financeira,
Geral ou Externa
Contabilidade de Custos Tem a Yer com a mensuragao, acumu!agao e controIQ de custos, a fim de
determinar o custo dos produtos vendidos e dos servigos prestados

Tem a ver com relato financeiro para o exterior da empresa, incluindo a
preparagdo e a apresentagdo das demonstragoes financeiras

Contabilidade Analitica Tem a ver com a mensuragdo e analise de custos, proveitos e resultados
ou de Exploragdo relacionados com os diversos objectivos prosseguidos pelas organizagoes

para planear, avaliar e controlar internamente uma organizagdo e para
assegurar o uso e a responsabilidade pelos seus recursos

Processo de identificagdo, mensuragdo, acumulagdo, analise, preparagdo,
Contabilidade de Gestso interpretagdo e comunicagéo de informagé&o utilizado pelo érgdo de gestdo

O Decreto-Lei n.° 54-A/99 de 22/Fev que criou o POCAL estabelece que o seu
principal objectivo “é a criacdo de condicbes para a integracdo consistente da
contabilidade orcamental, patrimonial e de custos numa contabilidade publica
moderna, que constitua um instrumento fundamental de apoio a gestdo das
autarquias locais”.

Este plano contabilistico fala, para além, da contabilidade orcamental e
patrimonial, numa contabilidade de custos.
Neste contexto, pretendemos:
e Conhecer a evolucdao da contabilidade de custos na contabilidade
publica;
e Deduzir sobre a necessidade da implementagao da contabilidade de

custos nos Municipios e aferir das potencialidades de um sistema de
contabilidade de custos a funcionar correctamente;

e Analisar criticamente a "estrutura conceptual” prevista no POCAL;

1 ESTES, Ralph, Dictionary of Accounting, 2.° ed. MIT, Cambridge, Massachusetts, 2000.
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e Apresentar solugdes para ultrapassar algumas lacunas ou aspectos
menos claros previstos naquele plano contabilistico; e

e Dar a conhecer o estado da implementacdo deste subsistema nos
Municipios Portugueses.

2. A CONTABILIDADE DE CUSTOS NAS AUTARQUIAS LOCAIS

2.1. Evolugao dos conceitos contabilidade de custos/analitica/
gestdao na contabilidade publica

A preocupacao pela existéncia de uma contabilidade deste tipo ndo é recente,
de facto, ja a Lei de Bases da Contabilidade Publica (Lei n.° 8/90, de
20/Fev) estabelecia a obrigatoriedade, inclusive para os organismos com
mera autonomia administrativa, de "uma contabilidade analitica indispensavel
a avaliagdo dos resultados da gestdo”.

Por sua vez, o Regime de Administracao Financeira do Estado (RAFE -
Decreto-Lei n.9 155/92 de 28/Jul) contemplava na sua introdugdo a
importancia da existéncia de "uma contabilidade analitica, indispensavel
ao controlo dos resultados”.

O POCP (aprovado pelo Decreto-Lei n.© 232/97 de 03/Set), por outro lado,
refere que o seu principal objectivo é a “(...) criacdo de condicGes para a
integracdo dos diferentes aspectos — contabilidade or¢camental, patrimonial
e analitica - numa contabilidade publica moderna, que constitua um instru-
mento fundamental de apoio a gestdo das entidades publicas e a sua avaliacdo”.

Ja o principal objectivo do POCAL (aprovado pelo Decreto-Lei n.° Decreto-Lei
n.° 54-A/99 de 22/Fev) "é a criagdo de condicbes para a integracdo
consistente da contabilidade orcamental, patrimonial e de custos numa
contabilidade publica moderna, que constitua um instrumento fundamental
de apoio a gestdo das autarquias locais...”.

Conforme refere Bernardes (2001), as finalidades consideradas no POCAL,
ao nivel da contabilidade de custos, sdo, menos ambiciosas do que as
enunciadas quer na Lei de Bases da Contabilidade Publica, quer no RAFE,
dado que ali se trata de “avaliar os resultados da gestao”.

2.2. A necessidade de um sistema de contabilidade de custos nos
Municipios
2.2.1. O ponto 2.8.3.12 do POCAL refere que “a contabilidade de custos é

obrigatéria no apuramento dos custos das funcoes e dos custos
subjacentes a fixacdo de tarifas® e precos de bens e servicos”.

2 Refira-se que o ponto 2.8.3 do POCAL ¢é o que trata da parte relativa a Contabilidade de Custos, sendo que
do ponto 12.3 constam os requisitos que as fichas previstas para este sistema contabilistico devem conter.
3 Refira-se que este conceito desapareceu com a nova LFL (Lei n.° 2/07, de 15/Jan).

296



A IMPORTANCIA DE UM SISTEMA DE CONTABILIDADE DE CUSTOS NA GESTAO AUTARQUICA:
INSUFICIENCIAS DO POCAL E ALGUMAS SUGESTOES PARA AS ULTRAPASSAR

Saliente-se que ja o art. 20.9, n.° 3 da anterior Lei das Finangas Locais — LFL
- (Lein.2 42/98, de 6/Ago) estabelecia que “as tarifas e os precgos, a fixar
pelos municipios relativos aos servigos prestados e aos bens fornecidos pela
unidades orgénicas municipais e servicos municipalizados, ndo devem, em
principio, ser inferiores aos custos directa e indirectamente supor-
tados com o fornecimento dos bens e com a prestacao dos servigcos”.

Por sua vez a nova LFL (Lei n.© 2/07, de 15/]Jan) deixou de prever a
terminologia de tarifa ao estabelecer, respectivamente, nos seus arts. 15.9
e 16.9 apenas a possibilidade dos Municipios criarem taxas* ou pregos e
demais instrumentos de remuneragao®.

Em relacdo as taxas, a nova LFL (art.15 n.© 2) refere que a sua criagao deve
estar subordinada, entre outros, ao principio da equivaléncia juridica®,
que defende que o valor das taxas das autarquias locais:

e E fixado de acordo com o principio da proporcionalidade e;

¢ N&o deve ultrapassar o custo da actividade publica local ou o
beneficio auferido pelo particular.

No que se refere, aos precos e demais instrumentos de remuneragao’
o art.? 16.9, n.° 1 da nova LFL, refere que "(...) ndo devem ser inferiores
aos custos directa e indirectamente suportados com a prestacdo desses
servigos e com o fornecimento desses bens”.

Acresce que o regulamento® que crie taxas municipais deve conter obrigato-
riamente, sob pena de nulidade, "A fundamentacao econémico-financeira
relativa ao valor das taxas, designadamente os custos directos e indi-
rectos, os encargos financeiros, amortizagcoes e futuros investimentos
realizados ou a realizar pela autarquia local”.

Deste modo, a contabilidade de custos pode responder, principalmente:

e No calculo do custo da actividade publica local, uma vez que a
fixagdo do valor das taxas deve ter sempre subjacente (independen-
temente do critério a adoptar) o conhecimento dos custos suportados
pela entidade na prossecucao da actividade correspondente;

¢ Na fundamentacdo econémico-financeira relativa aos valores
das taxas (art. 8.9, n.° 1, al. c¢) da Lei n.® 53-E/2006, de 29/Dez),
que tera de contemplar®:

Nos termos do regime geral das taxas, aprovado pela Lei n.% 53-E/2006, de 29/Dez.

Ndo descortinamos a que aspecto o legislador se quer referir com esta terminologia.

Consubstanciado no regime geral das taxas das autarquias locais (Lei n.° 53-E/2006, de 29/Dez), art.© 4.
A fixar pelos municipios relativos aos servigos prestados ou aos bens fornecidos em gestdo directa
pelas unidades organicas municipais ou pelos servigos municipalizados.

Previsto no art. 8.9, n.° 2, alinea c) do Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais (Lei n.% 53-
-E/2006, de 29/Dez).

9 Tendo, no entanto, em conta o beneficio auferido pelo particular e a fixacdo com base em
critérios de desincentivo ( ou incentivo, na nossa opinido ) a pratica de certos actos ( art.© 4,
n.%2 da Lei n.° 53-E/2006, de 29/Dez ).

N o v s

©
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— Os custos directos e indirectos;

- Encargos financeiros;

- AmortizagoOes; e

- Futuros investimentos realizados!® ou a realizar pela Autarquia.
e No célculo dos custos directa e indirectamente suportados com

a prestacdo dos servigos e com o fornecimento dos bens, pois os

precos a praticar ndo devem ser inferiores a esses custos.

Resumindo, a contabilidade de custos é obrigatéria no apuramento dos
custos das fungoes e dos custos subjacentes a fixacdao dos precos
de bens e servigos, mas também é a forma mais objectiva de determinar
os custos dos bens/servicos que ddo origem a fixacdo de taxas.

2.2.2. Os objectivos previstos para o sistema de contabilidade de custos
previsto no POCAL sdao muito modestos, até por comparagdo com o que ja
se previa na legislagao que o precedeu, uma verdadeira contabilidade de
gestdo indispensavel ao controlo e avaliagdao dos resultados da
gestao.

No entanto, segundo Bernardes (2001) "O POCAL nédo obsta a que o sistema
de contabilidade de custos cubra outras finalidades (a nosso ver sera incom-
preensivel que o ndo faca) desde que satisfaca, no minimo a que se cita e
é obrigatoria”.

Assim, o ambito limitativo da terminologia contabilidade de custos, utili-
zada pelo POCAL, talvez devesse ser visto/entendido de uma forma mais
abrangente, mais como uma contabilidade analitica e, até mesmo, de
gestao.

Para que um sistema tenha utilidade as entidades nao se devem limitar
a cumprir com as obrigagoes constantes da legislacao, devendo fazer
uso desses sistemas para a tomada de decisdes internas (Geiger e
Ittner, 1996).

De facto, o sistema de contabilidade de custos é extremamente importante
para auxiliar o processo racional de tomada de decisao por parte dos gestores
e administradores autdrquicos, pelo que devera permitir entre outras
situagdes:
e Determinar os custos totais por departamentos ou servigos (conhecer,
por exemplo, os custos de administragao);

e Aperfeicoamento do processo de orgamentagao no sector local e na
avaliacdo das politicas, servindo como unidade de medida para avaliar
as provisdes orcamentais e quantificando os custos incorridos no
cumprimento dos objectivos definidos nos programas??!;

10 N3o descortinamos a que aspecto que o legislador se quer referir com esta terminologia.
11 Cfr. IGAE (1994) cit in Costa (2005).
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e Realizar a andlise de desvios entre os custos previstos e os custos
reais;

e Andlise dos objectivos previamente fixados e determinagdo das medidas
preventivas/correctivas necessarias.

e Permitir a comparacao dos custos de produtos ou servigos similares
entre diferentes autarquias, entre diferentes exercicios econdmicos;

e Aperfeicoar o controlo do custo das obras e projectos municipais,
de modo a facilitar a medicdo da eficiéncia, eficacia e economia
com que se utilizam os recursos ao dispor da organizagao, per-
mitindo, deste modo, melhorar e racionalizar a gestdo destes
recursosi? e 13;

e Fundamentar a valorizacdo dos bens produzidos pela autarquia,
designadamente dos bens de dominio publico;

e Conhecer, a todo o momento, a quantidade e valor existente de
stocks, pois exige a adopgao de inventario permanente.

e Melhorar o controlo de gestdo (ex. stocks);

e Determinar as bases de avaliagdo de certos elementos do balanco;

e Comparar custos de produtos e servigos similares entre diferentes
autarquias ou entre diferentes anos econdémicos;

e Fornecer todos os elementos para a tomada de decisdes: medir a
qualidade dos servigos, avaliar o desempenho da gestao;

e Auxiliar a elaboracdo do relatério de gestdo e de outros documentos
de prestacao de contas, designadamente da demonstragao de resul-
tados por fungdes;

e Medir a eficiéncia, eficacia e economia das varias actividades desen-
volvidas;

e Apoiar a tomada de decisOes relativa a opgdo de outsourcing;

e Fornecer informagdo a entidades financiadoras de bens, servigos ou
actividades para obtencao de subsidios e ajudas; etc.

Assim, para além da mensuragao, acumulagdo e controlo de custos, dever-
-se-a tomar a mesma atitude em relagdo aos proveitos e aos resultados e,
desta forma, proporcionar informacdo Uutil que podera ser utilizada pelo érgao
de gestdo para planear, avaliar e controlar uma organizagao e assegurar o
uso e a responsabilidade pelos seus recursos.

12 Cfr. Jones & Pendlebury (1996 ); Carrillo (1999b ); Marques (2000 ) e Correia ( 2002 ) cit in Costa
(2005).

13 Ppara além do controlo financeiro e da andlise da eficacia ser uma actividade muito importante no seio
das autarquias locais, também é extremamente Util e necesséria quando a produgdo/gestdo de obras
e/ou servigos sao delegados noutras entidades, designadamente, servigos municipalizados e empresas
detidas /controladas pelo Municipio.
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2.3. Estrutura conceptual e insuficiéncias do POCAL

2.3.1. O POCAL estipula, como ja referimos, que a contabilidade de custos
€ obrigatdria no apuramento dos custos das fungdes e dos custos subjacentes
a fixacdo de tarifas e pregos de bens e servicos, e, posteriormente, refere,
no ponto 2.8.3.2, qual o critério a seguir para apurar o custos das
fungdes e dos bens e servigos.

2.8.3.2 - O custo das fungoes, dos bens e dos servigos corresponde aos respectivos custos directos
e indirectos relacionados com a produgao, distribuigdo, administragdo geral e financeiros.

Constata-se, assim, que é pobre a distingao feita apenas entre custos
directos e custos indirectos, pois existem muitos tipos de custo, ou seja,
podem ser classificados das mais variadas maneiras.

De facto, os custos ndo sdao em si directos ou indirectos, tudo depende do
objecto de custo (no POCAL: fungdo/produto/servico) que se defina.

Também ndo é esclarecido a que nivel de agregacgao se pretende que se
faca o calculo do custo das fungdes, se a, mais elementar, ou niveis seguintes
(Bernardes, 2001).

Nao esta prevista a reclassificacao de custos por classificagdao organica o
que impossibilita as, j& mencionadas, analises de desempenho e de eficiéncia
ao nivel dos centros de responsabilidade.

Na realidade, a classificacao funcional constante do POCAL visa quantificar
os objectivos a atingir pela entidade, nos diversos niveis, e dar a conhecer o
seu contributo para o desenvolvimento cultural e sécio-econémico do concelho
e do pais (Correia, Ano 4).

Mas é a classificagdo orgénica que tem maior correspondéncia com a divisdao
da entidade em centros de custo da contabilidade de custos, sendo que
estes “"devem recolher os consumos dos factores necessarios a realizacdo da
sua actividade, independentemente de as despesas terem sido contabilizadas
noutra funcdo autarquica” (Correia, Ano 4).

No ponto 2.3.8.3. do POCAL refere-se que:

2.8.3.3. - A imputacéo dos custos indirectos efectua-se, apds o apuramento dos custos directos por
fungdo, através de coeficientes.

e O coeficiente de imputacdo dos custos indirectos de cada funcdo corresponde a
percentagem do total dos respectivos custos directos no total geral dos custos directos apurados
em todas as fungdes.

« O coeficiente de imputacdo dos custos indirectos de cada bem ou sevico corresponde a
percentagem do total dos respectivos custos directos no total dos custos directos da fungdo em
que se enquadram.
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Assim, de acordo com o POCAL, os custos indirectos devem ser
imputados proporcionalmente aos custos directos, através de um
coeficiente:

Total dos respectivos custos Total dos respectivos custos

Coeficiente de Imputagdo directos da Funco Coeficiente de Imputagdo directos do Bem ou Servico

dos Custos Indirectos de = dos Custos Indirectos de =
cada Fungéo Total geral dos custos directos cada Bem ou Servigo Total dos custos directos da

apurados em todas as Fungdes Fungao em que se enquadram

Ou seja, o POCAL apenas prevé bases convencionais (alids uma base
Unica) para imputar os custos indirectos, que é em fungdes dos custos
directos.

O plano contabilistico francés, por exemplo, permite, a incorporagdo nos
custos dos produtos ou servigos quer:

e Dos custos variaveis, quer dos custos de estrutura referentes a esse
produto ou servigo (custos directos propriamente ditos);

e Dos custos que lhe sejam imputaveis “sem grande ambiguidade”,
incluindo, neste caso, os custos indirectos cuja reparticao pode ser
feita em bases racionais — por exemplo: repartir os custos de limpeza
em fungdo das areas a limpar - (Bernardes, 2001).

Ja no que refere ao sistema de custeio, o POCAL ndo prevé expressamente
qual é, no entanto, parece admitir a utilizacdo do Sistema de Custeio
Total.

Senao vejamos,

2.8.3.4. - Os custos indirectos de cada fung¢do resultam da aplicagdo do respectivo coeficiente de

imputagdo ao montante total dos custos indirectos apurados.

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

2.8.3.5. - O custo de cada funcdo, bem ou servigo apura-se adicionando aos respectivos custos

directos os custos indirectos calculados de acordo com o definido no n.° 2.8.3.4.

No entanto, apenas os custos da funcao producdo, ou seja, o Sistema de
Custeio Total Industrial, podem ser afectados ou imputados aos bens ou
servicos (Almeida, 2002).

De facto, ao nivel do imobilizado a sua valorizacdo deve ser feita ao custo
de aquisicao ou ao custo de produgdo (segundo o ponto 4.1.1. do POCAL),
sendo este "... a soma dos custos das matérias-primas e outros materiais
directos consumidos, da mdo-de-obra directa e de outros gastos gerais de
fabrico necessariamente suportados para o produzir. Os custos de distri-
buicdo, de administracdo geral e financeiros ndo sdo incorporaveis no custo
de producdo.” (ponto 4.1.3. do POCAL).
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O POCAL também prevé os seguintes documentos:

2.8.3.6. - Os documentos da contabilidade de custos, cujo contetido minimo obrigatério consta
do presente diploma, consubstanciam-se nas seguintes fichas:

a) Materiais (CC-1);

b) Calculo de custo/hora da mé&o-de-obra (CC-2);

c) Mao-de-obra (CC-3);

d) Calculo de custo/hora de maquinas e viaturas (CC-4);
e) MAaquinas e viaturas (CC-5);

f)  Apuramento de custos indirectos (CC-6);

g) Apuramento de custos de bem ou servigo (CC-7);

h) Apuramento de custos directos da fungdao (CC-8);

i)  Apuramento de custos por fungdo (CC-9).

Estando os requisitos que devem constar de cada ficha enunciados no ponto
12.3 do POCAL.

Sobre estas fichas aponta-se o facto de apenas existirem para os materiais,
mao-de-obra e maquinas e viaturas e nao ter sido previsto qualquer docu-
mento para os outros custos directos.

Refira-se, ainda, que segundo Almeida (2000) o método proposto pelo
POCAL também é insuficiente para um sistema de contabilidade de custos,
uma vez que ndo permite:

e Identificar o tipo de sistema contabilistico;

e Apresentar um plano de contas e regras de movimentagao; e

e Identificar e tipificar custos e formas de classificacao e distribuigao.
Por outro lado, Correia (Ano 4) alude que o POCAL podia ter ido mais longe

na concepcdo e modelacdo da contabilidade de custos, e por isso, sofre de
algumas insuficiéncias:

¢ Nao identificacdo do sistema de movimentacao;

e N3ao identificagdo ou tipificacdo dos custos, eventualmente, com
excepcdo dos custos directos e indirectos;

e N3o indicagao das formas de classificacdo e relevagdo, nem mesmo
apresentagdo de alguns mapas orientadores, como fez o POC-Educacao;

e N3ao identificacdo do sistema de ligacdo a contabilidade patrimonial.

Por fim, destacamos as criticas de Costa (2005):

e Escassez de informagdo sobre o desenvolvimento de um plano de classe;

e Nao refere o sistema de ligacao entre as contabilidades patrimonial
e de custos;

e N3&o estabelece qual o grau de desagregacdo pretendido na decompo-
sigdo dos custos em directos e indirectos;
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Nao estipula quais as regras de movimentacao dos planos de contas;

e Nao contribui para a uniformizacdo, comparacao e agregacao de
informacdo entre os diferentes Municipios;

e Os mapas de Contabilidade de Custos sdo de dificil elaboracéo;
e O facto da demonstracao dos resultados por fungoes ser facultativa;

e Nada refere em relacdo a utilizacdo do método das secgGes homo-
géneas;
e N3ao diz expressamente qual o periodo de calculo dos custos; e

e Obriga ao calculo unicamente dos custos e ndo dos custos, proveitos
e resultados.

2.4. Possiveis solugdes para ultrapassar algumas das insuficiéncias
apontadas

Face ao que ja foi referido, essencialmente no que respeita as limitagdes
patentes no POCAL, cumpre agora expor algumas propostas que visem
colmatar, ou mesmo eliminar, as referidas deficiéncias, nomeadamente ao
nivel de: métodos propostos, bases de imputacdo (complementares), sistema
contabilistico, sugestdo de plano de contas a adoptar e demonstragao de
resultados por fungdes.

2.4.1. Métodos de apuramento do custo de producgdo

Existem basicamente trés métodos para determinar o custo de produgao
dos produtos e dos servigos prestados:
e Método directo ou de custeio por encomenda ou por ordem de fabrico;
e Método indirecto ou de custeio por processos; e
e Método misto.

O método directo ¢é utilizado nas situagdes em que cada “produto” ou
intervencdo é um caso especifico diferente dos outros.

Nestes casos, na contabilidade custos/analitica devera ser aberta uma conta
na classe 9 para cada produto ou intervencgdo:

Ou seja, em termos graficos:

Produgdo - Prod. A Prod. Acabados - Prod. A

Consumos:

Matérias-primas

M&o-de-obra directa Custo total
Maquinas e viaturas —

Outros custos (quando o produto estiver concluido)

Custo total
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Ou ainda, em esquema:

1. Fungdes gerais | (...) (o) (e)

2. Fungoes sociais = (...) (aer) (e)
2.5.0 Servicos culturais, | 2.5.1 Cultura 2.5.1.A - Festa da cultura
recreativos e religiosos 2.5.1.B - Museu gastronémico

()

2,5.2 Desporto, recreio e lazer | 2.5.2.A - Pavilhdo da freguesia X
2.5.2.b - Piscina municipal

()
() () () ()

Este método devera ser aplicado no apuramento do custo da producdo de
bens para o prdéprio Municipio e na valorizagdo dos bens e dos servigos
prestados, ou seja, € aquele que deverd ser sempre utilizado excepto nos
casos em que o POCAL recomenda o recurso ao método indirecto.

No método indirecto a producdo repete-se sistematicamente ao longo do ano,
tornando-se imperativo definir um periodo de custeios (geralmente um més).

Assim, na contabilidade de custos/analitica devera ser aberta uma conta na
classe 9 para cada processo.

Ou seja, em esquema:

1. Fungoes gerais | (...) () (@8]
2. Fungdes sociais = (...) () (o)
2.5.0 Servigos culturais, | 2.5.1 Cultura 2.5.1.A - Iniciativas no periodo X

recreativos e religiosos
2.5.2 Desporto, recreio e lazer | 2.5.2.A - Iniciativas no periodo X

() () () ()

De acordo com o POCAL (pontos 4.2.11 e 4.2.12), este método devera ser apli-
cado “nas actividades de caracter plurianual, designadamente construgdo de
estradas, barragens e pontes, os produtos e trabalhos em curso podem ser
valorizados, no fim do exercicio, pelo método da percentagem de acabamento
ou, alternativamente, mediante a manutencdo dos respectivos custos até ao
acabamento”, sendo que “A percentagem de acabamento de uma obra corres-
ponde ao seu nivel de execucdo global e é dada pela relacdo entre o total dos
custos incorridos e a soma destes com os estimados para completar a sua
execugéo”.

O método misto, como o proprio nome indica, consiste exactamente na
conjugacao dos dois métodos anteriores.
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2.4.2. Método das seccoes homogéneas

Como ja referimos é importante para os Municipios efectuarem um apura-
mento de custos por centros de responsabilidade ou por centros de custos
podendo ser utilizado, para o efeito, o método das seccbes homogéneas
(com as necessarias adaptacdes).

De facto, "O modo de tratamento e gestdo dos centros de custo no sector
publico, pode socorrer-se, com a necessaria flexibilidade, do método classico
das seccées homogéneas (...)"4.

Assim, neste sentido, os centros/fungdes auxiliares sao as actividades de
apoio, que funcionam como suporte dos centros de custo principais e
eventualmente de outros centros de custo auxiliares. Os centros de custo
principais sdo as actividades finais, que trabalham directamente para a
producao de bens e para a prestacdo de servigcos, enquanto os custos da
direccdo e administracdo (servigos centrais mais 6rgdos autarquicos) devem
ser considerados numa categoria auténoma.

Esquematicamente, este método operacionaliza-se da seguinte forma:

1.9 - Reparticao dos custos de funcionamento pelos diversos centros
de responsabilidade:

Centro de
Responsabilidade A

Centro de
Responsabilidade B

Custos de
Funcionamento

/I\

Centro de
Responsabilidade C

2.9 - Decomposicao dos centros de responsabilidade por centros de

custos:
Centro de
/ Custos 1
Centros de Centro de
Responsabilidade Custos 2
\ Centro de
Custos 3

14 Correia (Ano 4).
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3.9 - Reparticao dos custos absorvidos por cada centro de custos
pelos produtos fabricados:

Produto X

Centros de Custos 1 Produto Y

T~

Os principais objectivos da definicdo de seccoes homogéneas sdo:
¢ Apuramento mais correcto dos custos: método da base dupla,
através da utilizagdo do critério funcional e da unidade de obra;

e Controlo de gestdo: permite isolar responsabilidades, possibilitando
um controlo de gestdo e um processo de tomada de decisdo mais
eficaz.

Produto Z

2.4.3. Bases de imputacao

Nos Municipios, como em qualquer outra organizacao, é deveras complexo
o processo de decisao de distribuicdo dos custos comuns a todas as secgoes.
Nestes casos, ha que definir como efectuar a reparticao destes custos pelos
varios objectos de custos.

Ora, como ja referimos, o POCAL, nesta matéria, € completamente estanque,
prevendo unicamente a distribuicdo dos custos indirectos com base num
Unico coeficiente de imputagao (Ponto 2.8.3.3.).

Esta solucdo é pouco ambiciosa do ponto de vista do rigor e da qualidade de
informacdo que o sistema fornece. De facto, uma chave de reparticao mal
definida “contamina” todo o processo.

Desta forma, e ndo indo, na nossa opinido, contra o estabelecido no POCAL,
parece-nos que uma forma de ultrapassar esta limitagdo é transformar, tanto
quanto possivel, os custos comuns (directos ou indirectos) em custos
directos especificos (préprios).

Para o efeito, sdao inUmeras as formas de alocar estes custos, porém,
indicamos, a titulo meramente exemplificativo, algumas chaves (base de
imputacdo ou reparticdo) possiveis:
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Natureza dos Custos Bases de Imputacao
Rendas dos edificios Espaco ocupado (m?) de cada secgdo
Amortizagdes dos edificios Idem

Seguro de incéndio dos edificios Idem

Manutengdo dos edificios Idem

Agua Volume (m3) ou n.0 de trabalhadores
Seguro do equipamento Valor do equipamento por secgao
Telefonemas N.° de empregados/n.° de telefones

2.4.4. Sistemas contabilisticos de articulacdo entre a contabilidade
financeira e a contabilidade de custos

A organizagdo contabilistica das entidades pode envolver varias formas de
ligacdo entre a contabilidade geral e a contabilidade analitica. Estas formas
constituem os sistemas de contas, que podem ser monistas ou dualistas.

Os sistemas monistas integram as duas contabilidades num Unico plano
de contas. Estes sistemas prevéem a movimentacdao de contas da conta-
bilidade analitica por contrapartida das contas da contabilidade financeira.

Assim, as contas das classes 3 - Existéncias, 6 — Custos e Perdas, 7 — Proveitos
e Ganhos e 8 - Resultados, movimentam-se por contrapartida das contas da
classe 9.

Por outro lado, os sistemas dualistas prevéem a separacdo das duas
contabilidades, que funcionam separada e autonomamente. Estdo divididas
em dois subsistemas, cada um deles com um fim especifico.

Ou seja, ndo se movimentam contas da contabilidade financeira (classes 1
a 8) por contrapartida de contas da analitica (classe 9) nem vice-versa, pois,
a ligacdo entre as duas contabilidades é feita através de contas reflectidas
(efeito de espelho).

O sistema que se propode é o duplo contabilistico (um tipo de sistema dua-
lista). Com este sistema, a ligacao entre os dois subsistemas, que funcionam
pelo método digrafico, ou das partidas dobradas, faz-se através das
chamadas “Contas Reflectidas” que funcionam como contas de ligacao
entre os dois ramos da contabilidade.

Estas contas asseguram a digrafia e a concordancia dos valores nos dois
ramos da contabilidade.

Este sistema permite uma melhor avaliagdo dos resultados e é especialmente
apropriado para entidades de média/grande dimensdo onde exista descen-
tralizacdo e separacao do trabalho contabilistico.
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2.4.5. Proposta de plano de contas

Conforme ja foi referido, o POCAL ndo prevé qualquer plano de contas para
a contabilidade de custos.

Porém, para ser possivel:

e Determinar as taxas e/os precos dos produtos fornecidos ou dos
servigos prestados;

e Apurar o valor das obras efectuadas por administracdo directa; e
e Elaborar a demonstracao de resultados por fungdes;

€ necessario estabelecer, previamente, um conjunto de contas que se
coadune com a realidade de cada entidade, pois, cada Municipio podera ter
necessidade de apurar custos de actividades, bens e servigos distintos dife-
rentes de outros Municipios.

Assim, de uma forma geral, o plano que propomos (sob o pressuposto de
que é adoptado o sistema é o duplo contabilistico) podera ser um ponto de
partida a qualquer Municipio que, posteriormente, devera ser adaptado em
fungdo das necessidades concretas de cada um:

e 91 - Contas reflectidas - Estas contas apenas se movimentam no
sistema duplo contabilistico e servem para registar os custos e
proveitos da Contabilidade Geral, conforme as classes 6 e 7, mas
numa posigdo invertida (reflectida);

e 92 - Centros de responsabilidade - Permitem a reclassificacao
dos custos apurados por fungdes, bens e servigos nas contas 93 a 95
em custos apurados por centros de responsabilidade;

e 93 - Custos de fungdes - Permitem a reclassificacao dos custos apu-
rados por natureza na contabilidade financeira em custos apurados por
funcbes. Aqui trata-se de reclassificar os custos e proveitos da Conta-
bilidade Geral de acordo com as opcles da gestdo de cada entidade;

e 94 - Custos por bens - Estas contas permitem a reclassificacao
dos custos apurados por natureza na contabilidade financeira em
custos apurados por bens;

e 95 — Custos por servigos - Estas contas permitem a reclassificacao
dos custos apurados por natureza na contabilidade financeira em
custos apurados por servicos prestados;

e 96 - Desvios em custos pré-determinados - Se a entidade recorrer
a utilizagdo de custos padrao é normal ndo existir coincidéncia entre os
valores imputados teoricamente e os valores que efectivamente se
registaram, originando diferencas entre o que se deveria ter verificado
e 0 que aconteceu na realidade (desvios) que deverao ser contabili-
zadas em contas proprias para o efeito.

e 97 - Proveitos por fungdes - Estas contas permitem a reclassifi-
cacao dos proveitos apurados por natureza na contabilidade financeira
em proveitos apurados por bens e servicos; e
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e 98 - Resultados analiticos - Estas contas visam o apuramento do
resultado do exercicio contabilistico. As subcontas deverdo ser decom-
postas de modo a que seja elaborada a Demonstragao dos Resultados
por Funcgoes.

2.4.6. Proposta de uma demonstragao de resultados por funcoes

De acordo com o POCAL (ponto 2.2.) a demonstracdo de resultados por fungdes
€ “de elaboracao facultativa para as autarquias locais”, pelo que, nem tdo pouco
apresenta qualquer modelo de divulgagao.

No entanto, uma vez que “A demonstracdo dos resultados por fungées, quando
apresentada juntamente com as demais demonstracées financeiras, contribui
para os objectivos destas ao divulgar de forma especifica os componentes do
resultado liquido que sejam significativos para uma avaliacdo do desempenho
da entidade” (Directriz Contabilistica n.° 20) é da nossa opinido que ela deve
integrar o conjunto dos documentos de prestacao de contas dos Municipios.

Ora, subjacente a elaboracdo da proposta aqui apresentada, residem, essen-
cialmente, trés ideias chave:
e Distribuicdo dos custos do Municipio por fungdes;

e Analise comparativa entre as varias funcdes, de forma a apresentar
a importancia absoluta e relativa que cada uma tem na distribuigdo
dos custos Municipais;

e Apuramento de resultados por fungdes (caso exista reclassificacao
de proveitos).

Assim, em esquema, a demonstracdo de resultados por fungdes podera seguir
0 seguinte modelo:

Custos

por fungio | ‘ pl:)r:) }Itfliltg%so % ‘ Resultado

1. Fungdes gerais
110 Serv. gerais de adm. publica
111 Administragdo geral X XXX,00 x% X XXX,00 x% X XXX,00
() X XXX,00 x% X XXX,00 X% X XXX,00
2. Funcbes sociais
() X XXX,00 x% X XXX,00 X% X XXX,00
3. Fungdes econdmicas
((c) X XXX,00 x% X XXX,00 X% X XXX,00
4. Outras fungoes
() X XXX,00 X% | X XXX,00 X% | X XXX,00

Total XX XXX,00 100% XX XXX,00 100% XX XXX,00
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3. A REALIDADE PORTUGUESA

3.1. Estudo sobre a implementacao deste subsistema nos Municipios
Portugueses

Segundo Costa (2008)15, tendo por base uma amostra de 146 Municipios?®,
o estado de implementacdo da contabilidade de custos é o seguinte:

e Apenas 41,1% (cerca de 60 Municipios) ja implementaram esta
contabilidade, mas note-se que destes apenas 3 Municipios (corres-
pondentes a 5% dos inquiridos) referiram que estavam numa fase
muito avangada (pois, 85% respondeu que estava numa fase inicial);

e 78,9% dos inquiridos apresenta como motivo fundamental para a
nao implementacao total deste sistema, o facto dos documentos
produzidos pelo mesmo nao fazerem parte do conjunto de
informacgao exigivel pelo Tribunal de Contas;

e S3o0 os Municipios com o software da Medidata que implementaram
maioritariamente (60,4%) este sistema.

Ficou também provado neste estudo que:

e 589 dos inquiridos, portanto, a maioria, considera que o sistema é
muito atil, ainda que 59,6% dos Municipios o considere complexo;

e A maioria dos Municipios de média dimensao (52,9%) ja tem a
funcionar o sistema de contabilidade de custos, mas a hipdtese de
que a sua implementacdo estivesse relacionada com a dimensdo dos
Municipios foi rejeitada; e

e A implementacdo da contabilidade de custos é independente da
localizagdao geografica.

O referido estudo conclui que, apesar do esforgo empreendido pelas enti-
dades que ja utilizam a contabilidade de custos, ainda existe muito trabalho
a desenvolver para que o objectivo do POCAL, no que respeita a esta
matéria, seja totalmente concretizado.

3.2 Auditorias desenvolvidas pela Inspeccao-Geral de Finangas
(IGF)

Nas auditorias desenvolvidas pela IGF, nas quais um dos objectivos é o
conhecimento do sistema de controlo interno instituido ao nivel do patri-
monio municipal, sdo feitas questdes!’ e realizados testes de conformidade,

15 Que efectuou um estudo baseado em entrevistas realizadas pelo telefone, no primeiro semestre de
2007, a 146 municipios dos 308 existentes.

16 Dos quais 83 de pequena dimens&o ( com populagdo menor ou igual a 20 000 habitantes ), 51 de média
dimensdo ( com populagdo maior que 20 000 habitantes e menor ou igual a 100 000 habitantes ) e
12 de grande dimensdo ( com populagdo superior a a 100 000 habitantes ).

17 Num questionario intitulado * Patriménio Municipal - Procedimentos contabilisticos e de controlo interno
— Aspectos gerais .
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relacionados com a existéncia ou ndo de um subsistema de contabilidade de
custos, nomeadamente, para o apuramento dos custos:

¢ Das funcgoes;
e Subjacentes a fixacdo de precos de bens e servicos; e
e Das obras realizadas por administracao directa.

Destaca-se que, relativamente a estes trabalhos, as respostas tém sido
sistematicamente negativas, salvo raras excepcdes onde, embora este
subsistema ja esteja a ser desenvolvido, ainda ndo permite responder de
forma adequada ao que o POCAL determina.

4. CONCLUSOES

Ao longo deste trabalho constatdmos que a obrigatoriedade de um subsistema
de contabilidade de custos definido no POCAL foi muito menos ambiciosa que
os diplomas, que versam sobre contabilidade publica, que o antecederam.

De qualquer forma, também concluimos que desde que o sistema de conta-
bilidade de custos a implementar satisfaca, no minimo, a finalidade a que é
obrigado, nada obsta a que cubra outras finalidades, principalmente se isso
o tornar mais Util para a tomada de decisdes internas.

Em termos de requisitos a que este subsistema deve obedecer, verificamos
que o POCAL contém diversas lacunas, que aqui procuramos colmatar,
através de um conjunto de propostas acerca da sua definicdo, por forma, a
torna-lo mais eficaz, nomeadamente ao nivel da adopgao:

e Do método das seccdes homogéneas;

e De bases duplas de imputacao de forma complementar aos coeficientes
de imputacdo definidos no POCAL;

e De um plano de contas da classe 9 no ambito da adopgdo de um
sistema do duplo contabilistico; e

e De um modelo demonstracao de resultados por fungdes.

Referimos ainda as potencialidades de um sistema contabilistico desta
natureza a funcionar correctamente e que vao muito para além daquelas
que o POCAL estabeleceu como obrigatérias (apuramento dos custos das
fungdes e dos custos subjacentes a fixagdo dos pregos de bens e servicos),
essencialmente ao nivel do controlo e da gestdo publica.

Por fim, aludimos ao estado de implementacdo da contabilidade de custos
nos Municipios portugueses (apenas cerca de 60 Municipios dos 146
inquiridos implementaram este subsistema) e anotdmos quais as principais
razGes para a sua ndo implementacdo (78,9% dos Municipios refere o facto
dos documentos produzidos pelo mesmo nao fazerem parte do conjunto de
informacao exigivel pelo Tribunal de Contas).
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5. PROPOSTA DE INVESTIGAGAO FUTURA

Tendo em conta que a contabilidade custos/analitica € considerada de extrema
importancia e indispensavel ao controlo e a avaliacdo dos resultados da gestdo
publica, seria util, no futuro, aferir, de novo, no universo dos Municipios, o seu
actual estado de implementacdo, bem como avaliar criticamente as opgoes
tomadas e os resultados atingidos.
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COMPETENCIAS ACTUAIS DA IGF

Nos termos da Lei Orgéanica (Decreto-Lei n°. 79/2007, de 29 de Marco), a
IGF é um servico do Ministério das Finangas e da Administracdo Publica
integrado na administragdo directa do Estado, dotado de autonomia admi-
nistrativa, que funciona na directa dependéncia do Ministro das Financas, e
gue tem por missdo assegurar o controlo estratégico da administracao
financeira do Estado, compreendendo o controlo da legalidade e a auditoria
financeira e de gestdao, bem como a avaliacdo de servicos e organismos,
actividades e programas, e também a prestacdo de apoio técnico especia-
lizado aquele Ministério.

A sua intervencdo abrange todas as entidades do sector publico adminis-
trativo e empresarial, bem como dos sectores privado e cooperativo, neste
caso, quando sejam sujeitos de relagbes financeiras ou tributarias com o
Estado ou com a Unido Europeia ou quando se mostre indispensavel ao
controlo indirecto de quaisquer entidades abrangidas pela sua acgao.

As competéncias actuais sdo as seguintes:

a) Exercer, no ambito da administragdo financeira do Estado, a auditoria e
o controlo nos dominios orgamental, econémico, financeiro e patrimonial,
de acordo com os principios da legalidade, da regularidade e da boa
gestdo financeira, contribuindo para a economia, a eficacia e a eficiéncia
na obtencdo das receitas publicas e na realizacdo das despesas publicas,
nacionais e comunitarias;

b) Proceder a acgdes sistematicas de auditoria financeira, incluindo a orca-
mental com a colaboragdo da Direccao-Geral do Orcamento, de controlo
e avaliacdo dos servicos e organismos, actividades e programas da admi-
nistracdo financeira do Estado, com especial incidéncia nas areas da
organizacdo, gestdo publica, funcionamento e recursos humanos,
visando a qualidade e eficiéncia dos servigos publicos;

c) Presidir ao Conselho Coordenador do Sistema de Controlo Interno, bem
como elaborar o plano estratégico plurianual e os planos de acgdes
anuais para efeitos da Lei de Enquadramento Orgamental;

d) Exercer as fungOes de autoridade de auditoria e desempenhar as fungoes
de interlocutor nacional da Comissdo Europeia, nos dominios do controlo
financeiro e da proteccao dos interesses financeiros relevados no
Orcamento Comunitario;

e) Realizar acgdes de coordenacao, articulacdo e avaliacdo da fiabilidade dos
sistemas de controlo interno dos fluxos financeiros de fundos publicos,
nacionais e comunitarios;

f) Realizar auditorias financeiras, de sistemas e de desempenho, inspecgdes,
analises de natureza econdmico-financeira, exames fiscais e outras acgoes de
controlo as entidades, publicas e privadas, abrangidas pela sua intervencao;
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9)

h)

b))

k)

Realizar auditorias informaticas, em especial a qualidade e segurancga
dos sistemas de informacdo, relativamente as entidades, publicas e
privadas, abrangidas pela sua intervencgdo;

Avaliar e propor medidas destinadas a melhoria da estrutura, organizagao
e funcionamento dos servigos, organismos, actividades e programas e dos
sistemas de controlo referidos na alinea e), bem como acompanhar a
respectiva implementacao e evolugdo;

Realizar sindicancias, inquéritos e averiguacdes nas entidades abrangidas
pela sua intervengdo, bem como desencadear e desenvolver os
procedimentos disciplinares e contra-ordenacionais, quando for o caso;

Avaliar e controlar o cumprimento da legislagdo que regula os recursos
humanos da Administracdo Publica;

Avaliar e controlar a qualidade dos servigos prestados ao cidadao por
entidades do sector publico, privado ou cooperativo, em regime de
concessdo ou de contrato de associacao.
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DIPLOMAS LEGAIS QUE DETERMINAM A ACTIVIDADE DA
INSPECCAO-GERAL DE FINANCAS EM 2010

Além das atribuicGes que constam da Lei Organica da IGF (Decreto-Lei
n.° 79/2007) tém sido publicados varios diplomas legais que lhe determinam
outras actividades relacionadas com a sua missdo. Fica aqui a lista desses
diplomas legais para memédria futura:

Vi.

Vii.

viii.

Lei n.° 62/2007, de 10/SET (Regime juridico das instituicdes de ensino
superior) - artigo 113.9, n.° 1, alinea e): Determina a sujeigdo das
instituigGes de ensino superior a fiscalizagdo e inspecgdo da Inspecgdo-
-Geral de Finangas.

Portaria n.© 133/2009, de 2/FEV (Regulamento de Gestdo e Funciona-
mento do Fundo da Lingua Portuguesa): Atribui a IGF a competéncia de
fiscalizagao da actividade do Fundo.

Lei n.© 10/2009, de 10/MAR, complementada pelo Despacho
n.° 325/09/MEF, de 22/MAI (nao publicado): determinagao do Ministro
de Estado e das Financas para que a IGF acompanhe a execucdo do
programa orcamental Iniciativa Investimento e Emprego, aprovado pela
citada Lei n.° 10/2009.

Decreto-Lei n.° 249/2009, de 21/JAN e Portaria n.© 293/2009, de
24/MAR - Atribui a IGF a competéncia de fiscalizacdo da actividade do
Fundo de Reabilitagdo e Conservagao Patrimonial e, em concreto, para
emitir parecer sobre o relatério de gestdo e contas;

Lei n.° 64-A/2008, de 31/DEZ - Artigo 14.9, n.° 1: Incumbe a IGF de
verificar, através de relatério de auditoria, a vigéncia de contratos de
prestacao de servigos;

Decreto-Lei n.© 225/2008, de 20/NOV - Cria o Conselho Nacional de
Supervisdo de Auditoria (CNSA) e estende o ambito das atribuicdes das
entidades que o integram (Banco de Portugal, Comissdo do Mercado de
Valores Mobilidrios, Instituto de Seguros de Portugal, Ordem dos Revi-
sores Oficiais de Contas e Inspeccao-Geral de Financas) a participacédo
no CNSA;

Lei 59/2008, de 11/SET - Artigo 99.9, n.0 1: estabelece a origatorie-
dade das entidades empregadores publicas comunicarem por escrito a
IGF, antes do inicio de celebracdo, os contratos de prestagdo de trabalho
por parte de trabalhador estrangeiro ou apatrida;

Lei n.° 54/2008, de 4/SET - Cria o Conselho de Prevencgdo da
Corrupgao (CPC), entidade administrativa independente, que desen-
volve actividade no dominio da prevencédo da corrupcdo e infracgGes
conexas e que, entre outros membros, integra o Inspector-Geral de
Finangas;
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Xi.

Xii.

xiii.

Xiv.

XV.

XVi.

XVii.

Decreto-Lei n.© 175/2008, de 26/AGO - Atribui a IGF a competéncia de
fiscalizagdo da actividade do FINOVA e, em concreto, para emitir
parecer sobre as contas anuais.

Decreto-Lei n.2 167/2008, de 26/AGO - Atribui a IGF poderes de
fiscalizacdo e controlo praticadas por entidade beneficiarias de
indemnizacdes compensatorias e, ainda, a incumbéncia de divulgar,
na sua pagina Web, as subvengdes publicas concedidas por entidades
publicas que ultrapassem determinados limiares, em fungdo de
comunicagoes semestrais efectuadas por aquelas;

RCM n.° 70/2008, de 27/MAR - Aprova as orientacdes estratégicas
do Estado para o SEE;

RCM n.© 34/2008, de 22/FEV - Incumbe a IGF de realizar auditorias
de avaliacdo da qualidade da despesa publica e da gestdo de
tesouraria a servigos da administracdo directa e indirecta do Estado
gue registem, no final do 4.0 trimestre de 2008, um Prazo Médio de
Pagamentos superior a 180 dias.

Decreto-Lei n.°© 80/2008, de 16/MAI - Define o modelo de gover-
nacao do Programa Operacional Pesca 2007-2013 (PROMAR), no
quadro do Fundo Europeu das Pescas, estabelecendo que as funcdes
de autoridade de auditoria sdao exercidas pela IGF;

Lei n.° 66-B/2007, de 28/DEZ que estabelece o sistema integrado de
gestdo e avaliagdo do desempenho na Administragdo Publica (SIADAP)
e atribui a hetero-avaliagdo ao Conselho Coordenador do SCI;

Decreto-Lei n.©2 83/2007, de 29/MAR, define o Conselho Coordenador
das Tecnologias de Informagao do MFAP (CCTI) a quem compete
aprovar o plano estratégico de TIC para o MFAP e o seu relatorio de
execucdo. Este 6rgdo é dirigido por um representante do Ministro
das Financas e é constituido por representantes de todos os servigos
do MFAP,

Resolugdo do Conselho de Ministros n.© 100/2007, de 1/AGO -
Adapta o funcionamento da Comissao Interministerial de Coordena-
cdo e Controlo da Aplicacdo do Sistema de Financiamento do
FEOGA-Seccdo Garantia as alteracdes introduzidas pelo Reg (CE)
n.° 1290/2005, do Conselho, de 21 de Junho, mantendo as respon-
sabilidades da IGF;

Decreto-Lei n.© 71/2007, de 27/MAR - Aprova o novo estatuto do
gestor publico, revogando o DL n.° 464/82, de 9/DEZ e outros e
atribui a IGF o controlo de todas as participacdes e interesses
patrimoniais que o gestor publico detenha, directa ou indirecta-
mente, na empresa na qual ird exercer fungées ou em qualquer
outra, antes do inicio de funcdes;
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Xviii.

XiX.
XX.

XXi.

XXii.

XXiii.

XXiV.

XXV.

XXVi.

XXVil.

XXViii.

RCM n.© 49/2007, de 1/FEV, publicada no DR, 1.2 série, n.° 62, de
25 de Marco de 2007, sobre o sector publico empresarial;

Lei n.© 2/2007, de 15/JAN - Aprova a Lei das Finangas Locais;
Decreto-Lei n.© 79/2007, de 29/MAR - Aprova a Lei Organica da IGF;

Portaria n.% 344/2007, de 30/MAR - Determina a estrutura nuclear
dos servicos e as competéncias das unidades organicas da IGF, e fixa
o limite méximo de unidades orgénicas flexiveis e de chefes de
equipas multidisciplinares;

Decreto-Lei n.© 312/2007, de 17/SET, alterado pelo Decreto-Lei
n.° 74/2008, de 22/ABR - Define o0 modelo de governagao do Quadro de
Referéncia Estratégico Nacional 2007-2013 (QREN) e dos respectivos
programas operacionais, estabelecendo que as funcdes de autoridade de
auditoria do QREN e dos PO de cooperagdo territorial, para os quais venha
a ser cometida esta responsabilidade a Portugal, sdo exercidas pela IGF;

Decreto-Lei n.0 323/2007, de 28/SET - Estabelece as regras e os
procedimentos a adoptar para a acreditacdo do organismo pagador
das despesas financiadas pelo FEAGA e pelo FEADER e atribui a IGF
a competéncia para certificar as respectivas contas;

Decreto-Lei n.© 222/2006, de 10/NOV - Define a estrutura organica
da execugao do Fundo Europeu para os Refugiados, designando a
IGF como autoridade de controlo;

Lei n.0 53-F/2006, de 29/DEZ - Aprova o regime juridico do sector
empresarial local, revogando a Lei n.° 58/98, de 18/AGO, atribuindo
a IGF o controlo financeiro das empresas municipais, intermunicipais
e metropolitanas e comete obrigacGes especificas para as entidades
de comunicagdo da pratica de certos actos;

Portaria n.° 37/2003, de 15/JAN - Estabelece as modalidades de
articulacdo e condicGes de fornecimento e acesso a informacgao
relevante para o controlo do Fundo de Coesao;

Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26/ABR, com as alteragdes introduzidas
pelo Decreto-Lei n.© 141/2006, de 27/JUL e Despacho n.°© 13940/2003,
de 7/JUL, da Ministra de Estado e das Finangas — O decreto-lei define
as regras aplicaveis as parcerias publico privadas e o despacho referido
atribui @ IGF a competéncia para a fiscalizacdo financeira dos
respectivos contratos;

Decreto-Lei n.© 17/2002, de 29/JAN e Portaria n.© 37/2003, de
15/JAN - Regulam o funcionamento do controlo do Fundo de Coesdo,
enquanto parte integrante do Sistema Nacional de Controlo do QCA
I1I, atribuindo a IGF o controlo de alto nivel, o qual compreende a
comunicacdo, a Comissado Europeia, das irregularidades detectadas,
bem como a emissao de declaragao no encerramento das acgdes;
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XXiX.

XXX.

XXXi.

XXXii.

XXXiii.

XXXiV.

XXXV.

XXXVi.

XXXVii.

XXXViii.

Decretos-Lei n.°s 187/2002 e n.% 188/2002, de 21/AGO - Atribuem
a IGF a competéncia para emitir pareceres sobre as contas,
respectivamente, do Fundo de Sindicacdo de Capital de Risco e do
Fundo de Garantia de Titularizacdo de Créditos;

Decreto-Lei n.© 168/2001, de 25/MAI e Portaria n.° 684/2001, de
5/JUL - Regulam o funcionamento do Sistema Nacional de Controlo
do QCA III, atribuindo a IGF a coordenacao global da execucdo dos
controlos, e definem as modalidades de articulagcdo entre os
diferentes niveis de controlo do Sistema Nacional de Controlo do
Quadro Comunitario de Apoio III (2000-2006), e as condicdes de
fornecimento e acesso a informacdo relevante para o controlo;

Decreto-Lei n.9 54-A/2000, de 7ABR - Define a estrutura organica
responsavel pela gestdo, acompanhamento, avaliacdo e controlo de
execugdo do QCA III e das intervengoes estruturais de iniciativa
comunitaria relativas a Portugal, nos termos do Regulamento (CE)
n.° 1260/99, do Conselho, de 21 de Junho, determinando que o
controlo financeiro de alto nivel seja assegurado pela IGF;

Decreto-Lei n.©191/2000, de 16/AGO - Aprova o Regulamento de
aplicagdo em Portugal do Fundo de Coesdo, determinando que o
controlo financeiro de alto nivel seja assegurado pela IGF;

Decreto-Lei n.° 491/99, de 17/NOV - Atribui competéncias a IGF
para organizar e manter actualizado o registo das participacdes em
entidades societdrias e nao societarias, detidas pelo Estado e outros
entes publicos;

Decreto-Lei n.© 558/1999, de 17/DEZ, com as alteracdes intro-
duzidas pelo Decreto-Lei n.° 300/2007, de 23/AGO, e Portaria n.°
204/2004, de 3/MAR - Atribui a IGF o controlo financeiro das
empresas publicas;

Decreto-Lei n.° 166/98, de 25/JUN - Institui o Sistema de Controlo
Interno da Administracao Financeira do Estado (SCI);

Lei n.0 27/96, de 1/AGO - Estabelece o Regime Juridico da Tutela
Administrativa;

Decreto-Lei n.9 135/91, de 4/ABR, revisto pela Lei n.°© 51/91, de
4/ABR - Atribui a IGF a supervisdo das Sociedades Gestoras de
Investimentos Imobiliarios;

Decreto-Lei n.© 495/88, de 30/DEZ, com as alteragdes introduzidas
pelos Decreto-Lei n.° 318/94, de 24/DEZ e Decreto-Lei n.© 378/98,
de 27/NOV - Atribui a IGF a supervisao das Sociedades Gestoras de
Participacdes Sociais.
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80 anos a desenvolver o controlo financeiro

Em 8 de Abril de 1930 é criada a Inspeccao-Geral de Finangas (IGF), na
sequéncia de uma reestruturacdo operada na DGCI e em substituicdo da
Inspeccdo da Fazenda Publica e do Corpo de Fiscalizacdo Superior das
Contribuicdes e Impostos.

Desde a sua criagdo, a IGF sofreu grandes transformacgdes que levaram
a um esforco continuo de ajustamento organizacional e ao alargamento
do seu "core business” para novas matérias além da area financeira.

Este alargamento veio ao encontro da nossa visao “Acrescentar Valor a
Gestdo Publica” com a presenga intensa e com as propostas dos nossos
profissionais qualificados nas entidades objecto de intervencao da IGF cuja
evidéncia se pretende deixar nesta publicagdo comemorativa dos 80 anos.



