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Parecer

Submeto o presente relatério a consideracdo do Senhor Inspetor-Geral com o
meu acordo, designadamente com as conclusdes (ponto 3.), as propostas para o
decisor politico (ponto 4.1.) e as propostas de encaminhamento (ponto 4.2.).

, ANA PAULA PEREIRA COSME
Subinspetora-Geral FRANCO BARATA SALGUEIRO
2023.03.01 16:17:40 Z

Parecer

Concordo, salientando que:

No ambito do questionario dirigido aos 308 municipios portugueses, foram identificados 202 grupos municipais,
mas apenas 145 (mais dois, ainda que ndo sujeitos) prestaram contas consolidadas do ano de 2020. Relativamente
a 2021, dos 57 municipios incumpridores, apenas um elaborou e publicou contas consolidadas no respetivo sitio
eletrénico dainternet.

Em regra, os perimetros de consolidagdo definidos pelos municipios consolidantes estdo desconformes com o
quadro legal, tendo sido identificadas varias fragilidades nos procedimentos de consolidacdo de contas que
decorrem, em parte, da falta de compatibilidade entre o imposto pelo RFALEI e o previsto no SNC-AP.
Decorrente das evidéncias reunidas na auditoria e de uma reflexdo realizada sobre o quadro legal vigente em
matéria de consolida¢do de contas, concluiu-se que o mesmo revela fragilidades, inconsisténcias e riscos que, a
manterem-se no RFALEI e no SNC-AP, sdo suscetiveis de pdr em causa a fiabilidade da respetiva informagéo, pelo
gue apresentamos um conjunto de contributos para a sua alteragao.

A consideracgao superior.

Inspetora de Finangas
Diretora
(em substituigdo)

Assinado de forma digital por
Paula Idalina Garcia Duarte
Dados: 2023.03.01 16:08:45 Z
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SUMARIO EXECUTIVO

A presente auditoria foi realizada com a finalidade de concluir se o quadro legal aplicavel a elaboragdo de
contas consolidadas é cumprido pelos municipios, tendo-se procedido, para o efeito, a realizagdo de um
inquérito por questionario dirigido ao universo dos 308 municipios portugueses, o qual obteve 100% de
respostas. De acordo com o exame efetuado (vd. Anexos 1 a 9), as principais conclusdes, recomendagdes
e propostas sdo, em sintese, as seguintes:

1. Principais conclusdes

Dos 202 grupos 1.1. No final de 2020, foram identificadas 2848 participa¢Ges detidas por

municipais obrigados a municipios, correspondentes a 886 entidades participadas, das quais 259

apresentar contas . L
) integram algum dos grupos municipais.
consolidadas apenas 145

o fizeram Dos 202 grupos municipais existentes, apenas 145 apresentaram contas
consolidadas, invocando dificuldades de interpretagdo do quadro legal
por alegada falta de articulagdo e de compatibilidade entre o Regime
Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais (RFALEI) e o
Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administra¢Ges Publicas
(SNC-AP).

Insuficiéncias naadogdo 1.2, Constatamos a incipiente adogdo de boas préticas no &mbito do processo
de boas praticas na

consolidagdo de contas

de consolidagdo de contas, verificando-se que este processo ndo foi
assegurado por contabilista certificado (56%), que ndo existe manual de
consolidagdo (78%), nem um servico especifico ou pessoa(s)
responsavel(eis) pela fun¢do controlo (81%). Além disso, 33% dos
municipios que consolidam n3o elaboraram dossier de consolidagdo e 6%
assumiram ndo dispor de qualquer norma ou regulamento sobre a
matéria, ao que acresce que 89% dos que elaboraram algum destes
instrumentos ndo incluiram procedimentos especificos de controlo do
processo de consolidagdo de contas.

Perimetros de 1.3. Apenas 23 municipios apresentaram contas consolidadas com perimetros

consolidagdo corretamente definidos de acordo com o RFALEI, quer na ética financeira

incorretamente definidos . ~ . ~
quer or¢camental, o que se traduziu, para os restantes, na ndo inclusdo de

entidades que deveriam ter sido obrigatoriamente consideradas.

Detetamos ainda que nem sempre é efetuada a homogeneizagdo dos dados,
nem a reconciliagdo da informacdo relativa as participagdes nas entidades
incluidas no perimetro de consolida¢do ou as operagdes intragrupo. Além
disso, os métodos aplicados no processo de consolidagdo sdo
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frequentemente incoerentes com a tipologia das entidades integradas nos
grupos municipais.

Das CLC emitidas, 14 ndo 1.4, Foram emitidas as exigiveis Certificacbes Legais de Contas (CLC) pelos
incidiram sobre os Revisores Oficiais de Contas/Sociedade de Revisores Oficiais de Contas
documentos de . . Lo
L (ROC/SROC) relativas a todas as contas consolidadas, mas 14 incidiram
consolidacdo de contas | (tica fi . N
na 6tica orcamental apenas sobre os documentos de relato na dtica financeira, ndo se
pronunciando sobre a consolidagdo orgamental e, na maioria dos casos, a
opinido foi emitida com reservas e/ou énfases.
Incumprimento do 1.5. N3o foi cumprido o principio da transparéncia por todos os municipios,
principio da tendo-se verificado que 9% n3o disponibilizaram, no respetivo sitio
transparéncia - ~ .
P eletrénico, os documentos de prestagdao de contas consolidadas dos anos
de 2020 e de 2021.
2. Propostas
Necessidade de 2.1. Em resultado do exposto, afigura-se oportuno apresentar contributos para

compatibilizar o RFALEI e
0 SNC-AP no que respeita
a consolidagao de contas

alteragdo da legislagdo que regula a consolidagdo de contas dos municipios
no sentido de assegurar a articulagdo e compatibilidade entre o RFALEI e o
SNC-AP, designadamente através da:

a) Clarificagdo dos critérios relevantes para a defini¢do dos perimetros
de consolidagdo de contas financeiro e orgamental;

b) Fixacdo de pressupostos que permitam aferir sobre a existéncia, ou
presuncdo de existéncia, de efetivo controlo dos municipios sobre as
entidades suscetiveis de integrar o perimetro de consolidagdo;

c) Defini¢do clara dos métodos de consolidagdo, face a diversidade de
opgodes que condicionam a comparabilidade dos resultados finais;

d) Obrigatoriedade de documento dos responsaveis municipais com
meng¢do dos motivos justificativos da ndo elaboragdo de contas
consolidadas nas situa¢gdes em que o municipio esta obrigado por lei
a sua apresentacao.
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Sistema de Normalizag¢do Contabilistica para as Administragdes Publicas
Sociedade de Revisores Oficiais de Contas
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1. INTRODUCAO
1.1. Fundamento

1.1.1. Em cumprimento do plano anual de atividades da Inspe¢do-Geral de Finangas — Autoridade de
Auditoria (IGF), e no ambito do projeto designado “Contribuir para uma gestdo orcamental e financeira
rigorosa e um nivel de endividamento sustentdvel na Administragdo Local em termos individuais e
consolidados”, foi realizada uma agao de controlo, de dmbito nacional, que abrangeu os 308 municipios
portugueses, tendo por finalidade aferir se o quadro legal subjacente a elaboragdo de contas consolidadas

é cumprido pelos municipios.

Face a finalidade da auditoria e a analise realizada foram identificados, como principais fatores de risco,
0s seguintes:

— Incumprimento da obrigagdo de consolidagdo de contas pelos municipios;

— Incorreta defini¢cdo do perimetro de consolida¢do na perspetiva do grupo municipal;

— Adocdoinadequada das boas praticas e dos principais procedimentos de consolidagdo de contas, bem

como ndo apresentagdo dos exigiveis documentos de presta¢do de contas consolidados.

1.1.2. Considerando a escassez de informagdo disponivel no ambito de consolida¢cdo financeira e
orcamental pelos municipios, e a utilidade para a avaliagdo de risco em futuras acdes de auditoria, bem
como o interesse publico subjacente a apresentagdo de demonstragdes financeiras e orgamentais que
transmitam de forma verdadeira e apropriada a posicdo financeira, o desempenho financeiro, os fluxos
de caixa e a execug¢do orcamental do conjunto de entidades que comp&em o perimetro de consolidagdo
de cada municipio como se de uma entidade Unica se tratasse, é relevante proceder ao controlo da

consolidag¢do de contas efetuada pelos municipios a ela sujeitos.

1.1.3. Numa perspetiva de criagdo de valor, este trabalho corporiza a andlise e a sistematizagdo efetuada

aos dados recolhidos junto dos municipios portugueses, reportados ao exercicio de 2020.

1.2. Questdo e subquestdes de auditoria e ambito

1.2.1. Considerando a finalidade e os principais fatores de risco identificados, pretende-se responder a

seguinte questao de auditoria:
O quadro legal subjacente a elaboragdo de contas consolidadas é cumprido pelos Municipios?

De modo a sustentar a recolha da evidéncia necessaria a auditoria, foram definidas as seguintes

subquestdes:
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Subquestdo 1

* Os municipios cumprem a obrigacdo de consolidacdo de contas previstano RFALEI 1 e
no SNC-AP 2?

Subquestdo 2

* Os perimetros de consolidagdo financeiro e orgamental considerados sdo os
adequados atendendo ao quadro legal?

Subquestdo 3

* Os municipios adotam as boas praticas e os principais procedimentos de consolidagdo
de contas e elaboram os exigiveis documentos de prestacdo de contas consolidados?

1.2.2. O ambito temporal da presente auditoria abrangeu, em especial, o ano de 2020, sem prejuizo do
alargamento a periodos anteriores ou subsequentes sempre que tal se justificou, atendendo,
nomeadamente, ao ciclo de realiza¢do da acdo.

Em termos geograficos e funcionais, a acao foi de ambito nacional e abrangeu a atuagdo de todos os
municipios portugueses.

1.3. Metodologia e condicionantes

1.3.1. O trabalho realizado seguiu a metodologia aplicada pela IGF em trabalhos de idéntica natureza,
com a profundidade julgada adequada as circunstancias, consistindo o mesmo no seguinte:

v Aplicacdo de um questionario elaborado especificamente para suporte da informag3o a recolher,
incluindo pedido de preenchimento de mapa e envio de elementos relevantes sobre a matéria,
dirigido a todos os municipios;

v" Recolha e anélise da informac3o e dos documentos que constituem as respostas dos municipios
ao referido questionario;

v Cruzamento dos dados obtidos com outra informac3o disponivel em fontes abertas, desighadamente
do Portal da Justica 3, da Dire¢3o-Geral das Autarquias Locais (DGAL), Instituto Nacional de Estatistica
(INE) 4, Arachne ° e dos sitios eletrénicos dos municipios e das entidades participadas (quando existem
e se encontram atualizados) de relevante interesse na matéria em apreco;

v' Elaborac3do de um conjunto de mapas criados especificamente para servir de base as analises
agregadas da informacdo recolhida e, quando possivel, validada pela equipa de auditoria;

1 Regime Juridico das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais.
2 Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administrag6es Publicas.
3 Disponivel em https://publicacoes.mj.pt/pesquisa.aspx.

4 Em especial, a informagdo relativa a lista das entidades que, em 2018 e 2019, de acordo com a Base 2016 das Contas Nacionais
Portuguesas, integravam o Setor Institucional das AdministragGes Publicas.

5 0 Arachne é o instrumento de pontuagéo do risco que a Comissdo Europeia desenvolveu em estreita colaboragdo com alguns
Estados-Membros com o objetivo de ajudar as autoridades de gestdo responsaveis pelos Fundos Europeus Estruturais e de
Investimento, mediante a disponibilizagdo do instrumento de pontuagdo do risco Arachne, que permite detetar de modo eficaz
e eficiente os projetos, contratos, contratantes e beneficiarios mais arriscados, e que é necessario para as suas verificagdes de
gestdo, ao abrigo da alinea c), do n.2 4 do artigo 1252 do Regulamento (UE) n.2 1303/2013 (Regulamento das Disposi¢cdes
Comuns).
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v Solicitagdo de informac3o adicional aos municipios;
¥" Anélise dos resultados, a luz da quest3o-principal e das subquestdes de auditoria.

1.3.2. A anaélise efetuada teve por base a informagdo reportada pelos 308 municipios, ndo cabendo no seu
ambito a validagdo desse universo, através da realizagdo de testes substantivos. Contudo, atendendo as
incoeréncias desde logo verificadas nos dados submetidos, a informagdo assim obtida foi complementada e
corrigida, sempre que possivel, com os dados disponiveis nas referidas fontes abertas e com a documentagdo
solicitada pela IGF a cerca de 187 municipios (61%), em alguns casos de forma reiterada, e pelas préprias
entidades incluidas nos respetivos perimetros de consolidagdo.

Neste ambito, foram retificadas as incongruéncias/divergéncias detetadas entre as respostas dadas pelos
municipios e os dados preenchidos no mapa anexo, e foi confirmada e validada a informagdo que
evidencia fragilidades do processo de consolidagdo. Acresce que, da consulta e analise aos documentos
de prestagdo de contas separadas e consolidadas, com os elementos disponiveis nas ja referidas fontes
ou mediante a obtencdo de esclarecimentos diretamente solicitados aos municipios, também
complementdmos os dados facultados com o objetivo de suprir algumas omissdes de informacdo.

1.3.3. Na realiza¢do desta agdo de controlo, a equipa de auditoria foi confrontada com alguns
condicionalismos, dos quais destacamos:

v Deficiéncias da informag3o remetida pelos municipios, bem como o desconhecimento, pelos
técnicos responsdveis pelo preenchimento do questionario, de varios procedimentos subjacentes
ao processo de consolida¢do de contas;

¥" Morosidade no envio dos esclarecimentos suscitados pela equipa de auditoria ®.

De qualquer modo, é de realgar que alguns interlocutores referiram que, perante as questdes levantadas
na presente auditoria, foi suscitada a necessidade de reflexdo relativamente a futuros processos de
consolidagdo de contas e a corre¢do das divergéncias e insuficiéncias identificadas em demonstragdes
financeiras e orcamentais consolidadas a elaborar no futuro.

Por fim, é de referir que, do conjunto das evidéncias recolhidas ao longo do trabalho, foram identificadas
algumas situagcOes suscetiveis de integrar matéria que se insere nas competéncias do Tribunal de
Contas designadamente, a falta injustificada de prestagdo de contas consolidadas ao Tribunal (cfr. alinea
n) do n.2 1 do artigo 652 da Lei n.2 98/97, de 26/08).

2. RESULTADOS

2.1. Enquadramento legal da consolidagao de contas municipais

2.1.1. De acordo com o artigo 752 do RFALEI, os municipios devem apresentar contas consolidadas com
as entidades por si controladas, direta ou indiretamente, devendo as empresas locais ser consideradas na
proporg¢do da participagdo dos municipios ou da detencdo do capital (cfr. os artigos 72 e 192 da Lei n.2
50/2012, de 31/08).

6 No caso do Municipio de Loures, ndo obstante varias insisténcias junto de diferentes interlocutores, nem todas as questdes
levantadas foram devidamente esclarecidas.
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O perimetro de consolidagdo financeira e orgamental compreende, portanto, o conjunto do municipio
(entidade consolidante), dos servicos municipalizados (SM) e intermunicipalizados (SIM), das empresas
locais e das entidades de outra natureza controladas em fung¢do da sua verificagdo casuistica nas
circunstancias concretas, por referéncia aos elementos de poder e resultado, tal como estabelecido nos
n.* 3 a 6 do artigo 752 do RFALEI.

Os documentos de prestacio de contas consolidadas’ sdo elaborados e aprovados pelos érgdos
executivos de modo a serem submetidos & apreciacio dos 6rgdos deliberativos® juntamente com a
certificagdo legal das contas e o parecer apresentados pelo revisor oficial de contas (ROC) ou sociedade
de revisores oficiais de contas (SROC) °(cfr. os n.2s 2 e 3 do artigo 762 do RFALEI).

No dmbito da consolidagio de contas, os municipios estdo também sujeitos a deveres de informacdo e de
publicidade, nomeadamente a obrigatoriedade de remeter a DGAL os documentos de prestagao de contas
consolidadas anuais aprovados °, bem como de disponibilizar no sitio eletrénico do municipio os
respetivos documentos !*. N3o obstante a previsio legal de reporte 8 DGAL, n3o foi criada aplica¢do
especifica que permita aos municipios a submissdo desmaterializada das contas consolidadas, quer no
Sistema Integrado de Informagdo das Autarquias Locais (SIIAL), quer no atual Sistema de Informagéo para
o Subsetor da Administragdo Local (SISAL).

2.1.2. Os procedimentos, métodos e documentos contabilisticos para a consolidacdo de contas dos
municipios “sdo os definidos para as entidades do setor publico administrativo” (cfr. n.2 8 do artigo 762
do RFALEI ) e constam do SNC-AP, em particular na norma de contabilidade publica (NCP) 22, relativa a
apresentacdo e preparacdo das demonstragdes financeiras consolidadas, na NCP 1, no que concerne a
estrutura e conteddo daquelas demonstragdes financeiras e ainda na NCP 26, relativa aos métodos e
procedimentos de preparagdo e apresenta¢do das demonstragdes orgamentais consolidadas.

Com relevancia nesta matéria, aponta-se ainda a Portaria n.2 189/2016, de 14/07, que aprovou as Notas

7 Que de acordo com o n.2 7 do artigo 752 do RFALEI, “compreendem o relatério de gestdo e as seguintes demonstragbes
financeiras: a) Balango Consolidado; b) Demonstragdo consolidada dos resultados por natureza; c) Mapa de fluxos de caixa
consolidados de operacées orcamentais; d) Anexo ds demonstragbes financeiras consolidadas, com a divulgago de notas
especificas relativas a consolidagdo de contas, incluindo os saldos e os fluxos financeiros entre as entidades alvo da consolidagdo
e 0 mapa de endividamento consolidado de médio e longo prazos e mapa da divida bruta consolidada, desagregado por
maturidade e natureza.”. De realgar que, apesar do “Mapa de fluxos de caixa consolidados de operagBes orgamentais” estar
elencado como uma demonstragdo financeira, o conteddo da informagdo que o integra tem natureza orgamental, do que resulta
que a consolidagdo de contas imposta pelo artigo 752 também inclui a da dtica orgamental.

8 De acordo com o Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL), aprovado em anexo a Lei n.2 75/2013, de 12/09, compete ao
presidente da camara municipal submeter os documentos de prestagdo de contas a aprovacdo da camara municipal e a
apreciagdo e votagdo da assembleia municipal (cfr., respetivamente a alinea j) do n.2 1 do artigo 359, alineai) do n.2 1 do artigo
332 e alineal) do n.2 2 do artigo 259).

9 Cfr. alinea e) do n.2 2 do artigo 772 do RFALEI, sobre a exigivel emissdo de parecer do auditor externo, responsavel pela
certificagdo legal de contas, sobre os documentos de prestagGes de contas consolidadas e o n.2 3 do artigo 762 daquele diploma.
10 Cfr. n.2 1 do artigo 782 do RFALEI (da letra da lei ndo é claro se o prazo de 10 dias subsequentes a aprovagao é também aplicavel
aos documentos de prestacdo de contas consolidadas, conforme estabelecido para os restantes documentos indicados naquele
numero). De acordo com o n.°s 8 e 10 do mesmo artigo “A informagéo a prestar nos termos dos nimeros anteriores é remetida
por ficheiro através do SIIAL”, sob pena de, em caso de incumprimento, poderem ser retidos 10% do duodécimo das
transferéncias correntes no més seguinte ao do incumprimento.

11 Cfr. Alinea c) do n.2 2 do artigo 792 do RFALEI.
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de Enquadramento as contas do Plano de Contas Multidimensional 2, nomeadamente no que se refere
as da conta 41 - Investimentos financeiros quanto aos respetivos métodos de mensuragdo a adotar nas
contas separadas e consolidadas.

O manual de implementacio do SNC-AP 2 elaborado pela CNC, nos termos do artigo 122 do DL n.2
192/2015, de 11/09, proporciona ainda “um conjunto de orientag¢des prdticas consubstanciadas em

”1% para a preparacio da

clarificagcées, interpretagdes, explicagbes, detalhes, modelos e exemplos
informac3o financeira e orcamental e respetivo relato (incluindo a informacio consolidada) *°. A par deste
manual, a CNC disponibilizou um conjunto de respostas a questdes (FAQ) ai recorrentemente

suscitadas 1°.

A adogdo do SNC-AP na generalidade dos servigos e organismos do setor institucional das Administragdes
Publicas foi inicialmente prevista para o ano 2017 ¥, contudo, sucessivas prorrogacdes da data de
producio de efeitos do decreto-lei que aprovou o SNC-AP ¥ determinou que, para os municipios, a
apresentagdo de contas de acordo com aquele normativo apenas fosse obrigatoria a partir das contas de
2020, a apresentar em 2021 °,

12 Anexo Ill do Decreto-Lei (DL) n.2 192/2015, de 11/09, cuja atualizacdo permanente compete a Comissdo de Normalizacgo
Contabilistica (CNC), nos termos do artigo 262 do DL n.2 33/2018, de 15/05, encontrando-se as respetivas atualizagdes disponiveis
em https://www.cnc.min-financas.pt/sncap2017.html (conforme consulta em 15/12/2022).

13 Cuja 22 versdo homologada pelo Senhor Secretario de Estado do Orgamento em 18 de agosto de 2017 se encontra disponivel
em https://www.cnc.min-

financas.pt/pdf/SNC_AP/MANUAL%20DE%20IMPLEMENTACAO SNC AP _Versao2 HomologadoSEO.pdf

14 Cfr. Ponto. 6 do referido manual.

15 Cfr. em particular o ponto 2.10 relativo a NCP 8 — Propriedades de Investimento, sobre o reconhecimento nas contas
consolidadas de propriedades locadas a entidades controladas (p. 108), a NCP 22 — Demonstragdes financeiras consolidadas (pp.
221-236), o ponto 3.1. da NCP 23 — Investimentos em Associadas e Empreendimentos Conjuntos (p. 237) e a resposta a questdo
(ponto 2.18 da pp. 261 e 262) sobre a NCP 26 — Contabilidade e Relato Orgamental.

16 Publicitadas em https://www.cnc.min-financas.pt/fags publico.html. Ver em especial a resposta as FAQ 18, relativa ao
perimetro de consolidagdo de natureza orgamental (NCP 26) e de natureza financeira (NCP 22); FAQ 35, sobre a consolidagdo de
Municipios com Servigos Municipalizados ou Intermunicipalizados na Contabilidade Orgamental e Financeira e FAQ 50, relativa a
liquidagGes e obrigagbes a considerar na Demonstragdo Consolidada de Direitos e Obrigagdes por Natureza.

17 Cfr. n.2 5 do artigo 142 e n.2 1 do artigo 182 do DL n.2 192/2015, de 11/09, a excec¢do das entidades piloto determinadas pela
area das Finangas ou que voluntariamente solicitaram a integragdo neste conjunto de entidades, que iniciaram a sua aplicagdo,
em teste, em 2016 (artigo 112 e n.2 2 do artigo 189).

18 Cfr. artigo 32 do DL n.2 85/2016, de 21/12, que altera os artigos 142 e 182 do DL n.2 192/2015, de 11/09, prorrogando o inicio
da producdo de efeitos deste diploma para 1 de janeiro de 2018. Cfr. artigo 792 do DL n.2 33/2018, de 15/05, que prorroga a
adocdo do SNC-AP para 1 de janeiro de 2019, para as entidades da administragdo local. Cfr. n.>s 1 e 2 do artigo 982 da Lei n.2
71/2018, de 31/12 (Lei do Orgamento de Estado para 2019), que refere que “Em 20189, as entidades integradas no subsetor da
administragdo local aplicam o referencial contabilistico de 2018 (...) asseguram as diligéncias necessdrias com vista a adogdo do
SNC-AP, sem prejuizo de a respetiva prestagdo de contas relativa a 2019 obedecer as normas de contabilidade publica previstas
no Decreto-Lei n.2 54-A/99, de 22 de fevereiro, na sua redagdo atual, ou ds normas contabilisticas privadas previstas no SNC,
quando aplicével”; e o n.2 1 do artigo 862 do DL n.2 84/2019 de 28/06, que volta a prorrogar a ado¢do do SNC-AP para 1 de janeiro
de 2020, para as entidades da administragdo local.

19 A Lei n.2 2/2020, de 31/03 (Lei do Orcamento de Estado para 2020), no n.2 1 do seu artigo 1142, constante do capitulo V
referente as Finangas Locais, determinou que “Em 2020, as entidades integradas no subsetor da administragéo local aplicam o
SNC-AP enquanto referencial contabilistico de 2020.”. A Lei n.2 75-B/2020, de 31/12 (Lei do Orgcamento de Estado para 2021), no
seu artigo 1329, que integra também o capitulo V Finangas Locais, sob a epigrafe - Sistema de Normalizagdo Contabilistica para
as Administragdes Publicas na administracdo local estabeleceu que “Nos anos de 2021 e 2022, néo é obrigatdria para as entidades
da administragdo local a elaboragdo das demonstragGes financeiras previsionais previstas no pardgrafo 17 da Norma de
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2.1.3. Nos termos do n.2 1 do artigo 502 e da alinea d) do n.2 2 do artigo 512 da Lei de Organizagdo e
Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) 2°, os municipios sujeitos a elabora¢do de contas consolidadas
devem remeter as respetivas contas ao Tribunal de Contas, para efeitos, nomeadamente de fiscalizagdo
sucessiva 21

De acordo com 0s n.** 4 a 6 do artigo 522 da LOPTC e a Resolucdo n.2 2/2020 do Tribunal de Contas #
referente a elaboragdo e documentagdo das contas relativas ao ano de 2020, “No caso das entidades
consolidantes abrangidas pela Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro, deve ser observado o disposto no seu
artigo 75.2 (consolida¢do de contas -grupos autdrquicos) e na Portaria n.2 474/2010, publicada no Didrio
da Republica, 2.9 série, n.2 126, de 1 de julho, bem como na Instrugéo n.2 1/2019 -PG ou, se a conta foi
ainda prestada em POCAL, ao abrigo e nos termos do quadro legal em vigor, nas Resolugées n.°° 4/2001
— 2.9 Secgdio e 26/2013 — 2.9 Secgdo”.

A referida Portaria n.2 474/2010 aprovou a Orientagdo n.2 1/2010 «Orientacdo genérica relativa a
consolidagdo de contas no ambito do sector publico administrativo», tendo em vista “estabelecer um
conjunto de principios enquadradores, que devem estar subjacentes a consolidagdo de contas das
entidades integradas no sector publico administrativo”, uma vez que o Plano Oficial de Contabilidade
Publica %, assim como o Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais **, n3o estabeleceram
quaisquer principios para uma adequada consolida¢do de contas %. Os principios de consolida¢io de
contas aqui estabelecidos deveriam ser observados até a publicagdo de norma Unica de consolidagdo de
contas aplicdvel a todas as administragdes publicas que compdem o setor publico administrativo 2.

Apesar de se admitir que poderiam ser suscitadas duvidas quanto aos procedimentos de elaboragdo e
prestacdo de contas consolidadas relativas ao exercicio 2020, pela referéncia na Resolugdo n.2 2/2020 a

Contabilidade Publica 1 (NCP 1) do SNC-AP” e que “Na administragdo local, a prestagéo de contas relativa ao exercicio de 2020
pode ser efetuada até 31 de maio de 2021, considerando os atrasos na implementagéo do novo sistema contabilistico.”. Note-se
que os n%. 2 dos artigos 3162 e 3502 (ambos constantes do capitulo IX — Outras disposicGes das referidas leis, respetivamente)
previam que “A prestacéo de contas relativa a 2019/2020 das entidades pertencentes as administracdes publicas sujeitas ao SNC-
AP, incluindo as entidades publicas reclassificadas, pode ser efetuada no mesmo regime contabilistico prestado relativamente as
contas de 2018/2019”. Considerando que os referidos artigos 1142 e 1322 correspondem a normas de dmbito especial, entende-
se que esta prorrogativa ndo era aplicavel as entidades da administragdo local.

Ainda que houvesse duvidas quanto a sua eventual aplicagdo ao subsetor local, a Lei n.2 12/2022, de 27/06 (Lei do Orgamento
de Estado para 2022), no n.2 2 do artigo 2672 vem expressamente excluir as entidades do subsetor da administragdo local da
possibilidade de prestar contas relativas ao ano de 2021 no mesmo referencial contabilistico prestado relativamente as contas
do ano de 2020.

20 |ej n.2 98/97, de 26/08.

21 De acordo com a alinea ww) do n.2 1 do artigo 332 do RJAL, compete a cdmara municipal enviar ao Tribunal de Contas as contas
do municipio.

22 pyblicada no Didrio da Republica, 22 série, parte D, n.2 248, de 23/12.

23 Aprovado pelo DL n.2 232/97, de 13/09.

24 Aprovado pelo DL n.2 54-A/99, de 22/02.

25 0 que ja ndo acontecia quanto as entidades que aplicavam o Plano Oficial de Contabilidade para o Sector da Educagdo,
aprovado pela Portaria n.2 794/2000, de 20/09, que ja previa a obrigatoriedade de elaborar contas consolidadas.

26 Cfr. artigo 52 da Portaria n.2 474/2010. Nos termos deste artigo, com a publicacdo do SNC-AP, nomeadamente da NCP 22 e da
NCP 26, e sendo este aplicavel a todas as administragdes publicas que comp&em o setor publico administrativo, a referida Portaria
foi expressamente revogada (cfr. alinea g) do n.2 1 do artigo 172 do DL n.2 192/20215, de 11/09).

10/37



Controlo da legalidade e fiabilidade do processo de
consolidagdo de contas dos municipios

AUTORIDADE DE AUDITORIA

necessaria observacdo daquela Portaria, o conteudo das orientagdes genéricas ali contidas ndo contraria,
na esséncia, o disposto quanto aos principios, procedimentos e métodos de consolidagdo contidos na
NCP 22 e NCP 26, nem no que concerne ao reconhecimento e mensuragdo das participacdes em entidades
ndo controladas, mas onde se exerce influéncia significativa, através da adog¢do do método de
equivaléncia patrimonial, conforme previsto na NCP 23 - Investimentos em associadas e
empreendimentos conjuntos.

Quanto as componentes das demonstragdes financeiras consolidadas definidas no artigo 42 da Portaria
n.2 474/2010 (e elencadas no ponto 5.2. da Orientacio n.2 1/2010), que foi revogado ¥/, é evidente que,
de acordo com a Instru¢do n.2 1/2019 — PG (Anexo D1: “SNC-AP — Grupos Publicos por controlo”), as
demonstragdes financeiras e or¢amentais consolidadas a submeter ao Tribunal de Contas correspondem
as previstas no SNC-AP %,

A possibilidade de diferentes perimetros de consolidagdo orgamental e financeira relativamente a uma
mesma entidade consolidante decorrente da NCP 22 e da NCP 26 é, pois, a mais importante alteragdo
face ao constante da Orientag¢do n.2 1/2010.

Por fim, é ainda de referir que, no SNC-AP, a referéncia a criagdo e prepara¢do de um manual de
consolidagdo e dossier de consolidagdo consta apenas da NCP 26, relativa a consolida¢do or¢amental,
embora a Orientac¢do n.2 1/2010 ja previsse a necessidade de elaboragio de documentos e elementos de
apoio a consolida¢do de contas, designadamente os referidos manual e dossier de consolidagdo, que,

dado o Ambito global ®

das orientagGes ali contidas, abrangiam tanto a consolidagdo orgamental como
financeira. Alias, um dos documentos a remeter ao Tribunal de Contas no dambito da fiscalizagdo sucessiva
das contas corresponde as “Regras e métodos observados na consolidagdo, incluindo a identificacdo dos
procedimentos de homogeneiza¢gio e agrega¢io dos dados e de eliminagdo das operagdes

7 30

intraperimetro” *, pelo que a exigibilidade de elabora¢io destes documentos mantem-se atual*! e

corresponde, no minimo, a ado¢do de uma boa pratica.

2.2. Cumprimento da obriga¢ao de consolidagao de contas prevista no RFALEI

2.2.1. De acordo com a informacio recolhida e analisada ?, verificou-se que todos os municipios
reportaram pelo menos a participagdo numa entidade (servico municipalizado/intermunicipalizado,

27 Ainda que correspondam aos documentos previstos no n.2 7 do artigo 752 do RFALEI que, como se indica infra, ndo sdo
totalmente coincidentes com os previstos no SNC-AP.

28 E de referir que, para além das demonstracSes exigidas no artigo 42 da Portaria n.2 474/2010 (bem como no n.2 7 do artigo
752 do RFALEI), com a entrada em vigor do SNC-AP passaram a ser exigidos outros documentos de relato, quer de natureza
financeira quer orgamental (inclusivamente na ética das contas consolidadas), para além de ter sido alterada a terminologia (e
conteldo) de outros mapas (vg. o Mapa de fluxos de caixa consolidado de operagGes orgamentais que passou a Demonstracdo
dos fluxos de caixa e a Demonstragdo consolidada de desempenho orgamental).

2 A aplicagdo da Portaria n.2 474/2010 visava a consolidagdo de contas financeira e orgamental, ndo obstante a Unica
demonstragdo orgamental consolidada ali prevista corresponder ao Mapa de fluxos de caixa consolidado de operagdes
orgamentais.

30 Anexo D1: “SNC-AP — Grupos Publicos por controlo” da Instrugdo n.2 1/2019 — PG.

31 Ainda que, quanto a consolidagdo de natureza financeira, de forma implicita, pois quanto a orgamental encontra-se
expressamente consagrada no §25 da NCP 26.

32 Que, como referimos, resulta das respostas efetuadas pelos municipios ao questionario da IGF, alteradas e complementadas
no dmbito da presente andlise com dados recolhidos em fontes abertas e junto dos municipios.
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societaria, associativa ou outra), tendo 147 (48%) apresentado contas consolidadas relativamente ao ano
2020.
Figura 1 - Municipios com participagdo em entidades e consolidacdo de contas

Consolidantes N&o consolidantes
Municipios com participagdes 2020 2020

noutras entidades lidac Municipios
P/ERinnl e 1.2 consolidagcdo % K %

anos anteriores

(1) (2) (3) (4)=((2)+3))/(7) (6)=(5)/(7)
sujeitos a consolidagdo 143 2 71,8% 57 28,2% 202
ndo sujeitos a consolidagdo 2 0 1,9% 104 98,1% 106
N.2 TOTAL DE MUNICIPIOS 147 48% 161 52% 308

Fonte: Questionario e auditoria da IGF

Anexos1a5

Ainda assim, ndo obstante 18 municipios terem inicialmente respondido que ndo participavam, direta ou
indiretamente, em qualquer entidade, apds alguns pedidos de esclarecimentos, reenviaram o mapa
especifico corrigido com a indicacdo das entidades participadas. Destes, quatro municipios detinham
participacdes relevantes para efeitos de consolidagdo de contas e ndo apresentaram contas consolidadas.
Para além destes, 69 municipios também tinham indicado que ndo detinham qualquer entidade suscetivel
de integrar o perimetro de consolida¢cdo, mas o trabalho de auditoria evidenciou que, afinal, detinham ou
participavam nalguma entidade abrangida pelo artigo 752 do RFALEI, sendo que 46 nao apresentaram
contas consolidadas.

2.2.2. Conforme consta da figura, 57 municipios (28%) 3% dos 202 obrigados a apresentar contas
consolidadas, relativamente ao ano de 2020, ndo o fizeram.

Dos municipios incumpridores, 19 3* apresentaram as seguintes justificagdes:
v Auséncia de controlo nas entidades participadas de acordo com os critérios definidos pela NCP 22;

v Imaterialidade da informag3o relativa as participagdes suscetiveis de se incluir no perimetro de
consolidagdo;

v'  Entidades empresariais em fase de dissoluc3o e sem atividade;
v" Qinicio da atividade da entidade participada reporta-se ao ano 2020;

v Falta de disponibilizacio dos documentos de prestacdo de contas individuais pelas entidades
participadas;

v Serja utilizado o método de equivaléncia patrimonial (MEP) nas contas individuais como método
de mensuracdo de algumas participacOes relevantes;

33 Numero que ndo inclui um municipio que, apesar de ter respondido que ndo efetuou contas consolidadas, da analise
verificamos que as mesmas tinham sido elaboradas e aprovadas, tendo, por isso, sido reaberto o questionario para nova
submissao, por forma a que as restantes questdes relacionadas com o processo de consolidagdo fossem respondidas, como veio
a acontecer.

34 Aos 10 municipios que apresentaram argumentos nas respostas ao questionario, acrescem 9 que, no ambito da auditoria, pela
analise aos documentos de prestagdo de contas individuais e dos esclarecimentos obtidos também foi possivel identificar as
respetivas razdes subjacentes a ndo apresentacdo de contas consolidadas.
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v" Nio reconhecerem, nas contas individuais, a participa¢do no capital social de algumas entidades
(derivado p. ex. da realizagdo de entradas em espécie).

Relativamente aos restantes 38 municipios que a auditoria revelou ndo terem apresentado contas
consolidadas referentes ao ano de 2020, mas que participavam em entidades relevantes relativamente
as quais ndo foi justificada a sua ndo consideragdo nem a auséncia da respetiva consolidagdo, verificamos
que todas as participagdes em causa (relativas a 11 entidades) tinham a natureza de empresas locais com
percentagem de detencdo de capital inferiores a 50% *°. Esta constataco sugere que a principal razdo
para o incumprimento da obrigacdo de apresentagdo de contas consolidadas terd sido, conforme
expressamente assumido por alguns municipios, o entendimento de que este procedimento apenas é
exigivel relativamente a entidades efetivamente controladas, desconsiderando a obrigatoriedade de
incluir todas as empresas locais, “independentemente da percentagem de participa¢éo ou detengéio”,
como decorre do RFALEI 3¢

Face ao enquadramento legal em matéria de consolidagdo de contas, as razdes invocadas nao constituem
motivos atendiveis para a dispensa do cumprimento da obriga¢do de consolidacdo de contas e revelam
muitas dificuldades de entendimento e incorreta interpretacdio do quadro legal em resultado,
especialmente, da falta de articulagdo e de compatibilidade entre o consagrado no RFALEI e no SNC-AP
nesta matéria.

Relativamente aos 57 grupos municipais que ndo apresentaram contas consolidadas referentes ao
exercicio de 2020, apenas um deles elaborou e publicou no respetivo sitio eletrénico contas consolidadas
relativas ao exercicio de 2021.

2.2.3. Por outro lado, dois municipios que, no final de 2020, ndo participavam em qualquer entidade
enquadravel nos n.** 4 a 6 do artigo 752 do RFALEI, apresentaram contas consolidadas, o que evidencia,
e confirma, as fragilidades existentes no processo de consolidagdo.

Anexo 5

Numa das situagdes, a entidade consolidada tinha sido liquidada e extinta em meados do ano de 2020,
ndo tendo os servigos da autarquia nem o respetivo ROC detetado que a entidade tinha sido
incorretamente considerada no perimetro de consolida¢io ¥’.

No segundo caso, a situagdo merece particular reflexdo, uma vez que a previsdo legal da existéncia ou
presungio de controlo mediante a verificacdo de diversos elementos 3 confere uma margem de
apreciacdo que pode suscitar entendimentos diversos, quanto a identificacdo das entidades que
controlam de facto e, por conseguinte, a sujei¢do dos municipios a apresentagdo de contas consolidadas.

35 No caso de 27 municipios, ndo foi indicada sequer a referida tipologia quanto a oito daquelas empresas na informagdo
reportada no mapa anexo ao questionario, a qual foi, portanto, objeto de corregdo no ambito deste trabalho.

36 Nos termos do n.2 6, do artigo 7592.
37 Erro que ndo se repetiu quanto ao exercicio de 2021.
38 Cfr. subalinea i), da alinea c) don.2 4 e n.2 5 do artigo 752 do RFALEI.
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Neste contexto, a Unica entidade incluida no perimetro de consolidagdo (no caso em aprego, apenas
financeiro) era uma cooperativa sobre a qual o municipio, ndo obstante deter a maioria do capital,
considerava ndo ter qualquer controlo. Apesar de parecer que o municipio pretenderia ilidir a presungdo
constante da subalinea i), da alinea c) do n.2 4 do artigo 752 do RFALEI ¥, pela verificacdo casuistica e
andlise das caracteristicas especificas da relagdo existente com a cooperativa *°, assumiu (nos
documentos de relato que seria de considerar a exclusdo da cooperativa do perimetro de consolidagao,
mas acabou por apresentar contas, que designou de “consolidadas” com o receio de, ndo o fazendo, poder
estar a violar o quadro legal. Porém, as demonstra¢des financeiras consolidadas apresentadas sdo
exatamente iguais as das contas separadas, encontrando-se o investimento financeiro na cooperativa
reconhecido pelo custo.

2.2.4. Dos 147 municipios que apresentaram contas consolidadas em 2020, apenas dois o fizeram pela
primeira vez, apesar de as entidades a consolidar terem sido constituidas com a participagdo das
respetivas autarquias em 2019, pelo que, relativamente a este ano, ja deveriam ter elaborado contas dos
respetivos grupos municipais.

2.2.5. O ano de 2007 correspondeu ao primeiro exercicio relativamente ao qual foram apresentadas
contas consolidadas pelos municipios, sendo os anos de 2010, 2014 e 2019 os exercicios relativamente

a0s quais o maior numero de municipios (respetivamente, 34, 37 e 25) se estreou na elaboragdo deste
tipo de contas, conforme quadro seguinte:

Figura 2 — Ano relativo a primeira apresentacdo de contas consolidadas

N.2 de Municipios

I||III T . o

2007 2008 0 2011 2012 2013 2 15 2016 2017 2018 2019 2020

Fonte: Questionario e auditoria da IGF

De facto, foi em 01/01/2007, com a entrada em vigor da Lei n.2 2/2007 de 15/01, que nasceu a
obrigatoriedade de os municipios elaborarem contas consolidadas (3 data, apenas com os servigos
municipalizados e as entidades do sector empresarial local detidas a 100%) **.

Com a publica¢do da Lei n.2 58/98, de 18/08, foi consagrada a possibilidade de os municipios criarem

39 Baseado nos estatutos da cooperativa, segundo os quais cada cooperador dispGe de apenas um voto, qualquer que seja a sua
participagdo no capital.

40 Referente ao elemento de poder correspondente a detengdo da maioria do capital.

41 Cfr. artigo 462 da lei n.2 2/2007, de 15/01.
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empresas de ambito municipal, intermunicipal ou regional, para exploracdo de atividades que
prosseguissem fins de reconhecido interesse publico cujo objeto se contivesse no ambito das respetivas
atribuicdes, o que se materializou na criagio de um niimero elevado de entidades nos anos seguintes 42,
do que resultou que, em 2010, muitos municipios efetuaram consolida¢do de contas.

Em 2014, com a entrada em vigor da Lei n.2 73/2013, de 3/09, que alargou o 4mbito das entidades a incluir
no perimetro dos grupos municipais, assistiu-se a um boom no nimero de municipios que passaram
também a elaborar contas consolidadas.

2.3. Definicao do perimetro de consolida¢do

2.3.1. Caracterizacao

2.3.1.1. Das entidades participadas que os municipios identificaram®, foi considerado um total de 2848
participac¢des, correspondentes a 886 entidades participadas e 308 municipios participantes *,

Figura 3 - Ponto de situa¢do dos grupos municipais no final de 2020

308 Municipios
2848 participacbesem 889 entidades

147 Grupos municipais

355 participagbesem 268 entidades 57 Municipiossem
contas consolidadas, 104 Municipios
23 Grugios com 124 Grupps com perimetro mas o.brlgados a nao sgjeltss a
T - incorreto consolidarcom 66 consolidagdaode
perimetro bem definido T itid S 20
* 35 participacBes em 34 L e par.t|C|pat;oesem COfitas
* 16 participacBes incluidas entidades relevantes

entidades relevantes . :
indevidamente

Fonte: Questionario e auditoria da IGF e DGAL

Anexos1,3a5

Considerando a distribuicdo das participagcGes pelas diferentes tipologias de acordo com a sua relevancia

42 De acordo com a informac&o disponivel a data (recolhida em fontes abertas, designadamente, da DGAL e do Tribunal de Contas)
o numero de participacSes dos municipios em empresas locais passou de 153, em 2007, para 289 em 2010.

43 No ambito do presente trabalho foi solicitado aos municipios o preenchimento de um mapa com a identificagdo do conjunto
das entidades (societarias e ndo societarias), direta ou indiretamente participadas pelo respetivo Municipio (ex. servigos
municipalizados/intermunicipalizados, empresas, associacdes, cooperativas, fundagdes ou outras), independentemente da sua
relevdncia para efeitos de consolidagdo. No decurso da auditoria foram validadas, acrescentadas ou desconsideradas (quando
aplicavel), sempre que possivel, todas as participagdes (reportadas ou ndo pelos municipios) em empresas locais e nos servigos
municipalizados/intermunicipalizados de acordo com a informacdo disponivel (nas varias fontes a que jd aludimos,
designadamente, a Lista das Empresas Locais - atualizada a 20/05/2021 - e a Lista dos Servigos Municipalizados - atualizada a
12/11/2020 - disponiveis em http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt/pt-PT/administracao-local/entidades-
autarquicas/atividade-empresarial-local/) tendo sido solicitado, nalguns casos, o reporte posterior aos municipios por forma a
corrigir a elenco das entidades reportadas. Por este facto, o nimero total de participacbes em entidades de outra natureza
apresentado (que ndo constituem empresas locais ou servigos municipalizados/intermunicipalizados e que pela auséncia de
controlo por parte dos municipios ndo tém relevancia para efeitos de consolidagdo de contas) é seguramente muito inferior ao
real (podendo verificar-se, ainda que de forma muito residual, a duplicagdo da mesma entidade dadas as designagdes indicadas
poderem ndo ser totalmente coincidentes, o que ndo releva, contudo, para a presente analise).

44 0 elenco de participagdes inicial era de 2859 participagdes, correspondente a 891 entidades participadas e 308 municipios
participantes, contudo 12 participacGes reportadas pelos municipios (correspondentes a 7 entidades participadas) ndo reuniam,
em 31/12/2020, condi¢des para serem consideradas na presente analise, designadamente por se tratarem de entidades extintas
ou por a participagdo do municipio sé ter ocorrido apds aquele ano.
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para efeitos de consolidagdo de contas, verifica-se o seguinte:

Figura 4 — Entidades participadas pelos municipios por tipologia

Entidades relevantes para Entidades ndo relevantes para

consolidacdo de contas consolidagdo de contas

Namero o y o / Part. indiretas
SM/SIM S Subtotal e

i (via outra entidade
| controlo controlo

consolidante)

ST

Participacoes 306 26 73 405 2433 9
(contagem indistinta) e S . S

Entidades participadas 162 24 73 259 624 @
Municipios participantes 184 26 50 277 9

Fonte: Questionario e auditoria da IGF e DGAL

Anexos1,3a5

Considerando a informagdo reportada pelos municipios, corrigida pela IGF, verifica-se que das 886
entidades participadas pelos municipios, 259 (29%) dessas entidades (que correspondem a 405
participagdes de 202 municipios) sdo entidades relevantes para efeitos de consolida¢ao de contas.

2.3.2. Adequabilidade dos perimetros de consolidagdo definidos

2.3.2.1. Nofinal de 2020, apesar de 147 municipios terem apresentado contas consolidadas, nem todos
definiram corretamente os respetivos perimetros de consolida¢do, como se verifica:

Figura 5 — Adequabilidade dos perimetros de consolidagdo

150
125 e
0 122 124
75
50
25
Financeiro Orcamental Ambos
m Adequado Inadequado

Fonte: Questionario e auditoria da IGF e DGAL
Anexos7e 8

Dos municipios que apresentaram contas consolidadas poucos assumiram que, no final de 2020,
controlavam alguma entidade e/ou participavam em alguma empresa local ou servico municipalizado ou
intermunicipalizado que ndo tenha sido incluido no perimetro de consolidagdo, considerando que o facto
de a respetiva participacdo (no caso de empresas locais) ser materialmente pouco significativa ou por
estar em situacdo de insolvéncia, era condi¢do suficiente para ndo ser incluida nas contas consolidadas.

Dos 147 municipios que apresentaram contas consolidadas em 2020, 81 (55%) referiu que todas as
entidades que integraram o perimetro de consolidagao financeira foram também incluidas no perimetro
de consolidagdo orgamental, tendo os restantes (66) argumentado que a ndo inclusdo de determinadas
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entidades decorreu do facto de:

¥" Nio terem contabilidade orcamental e, por conseguinte, ndo apresentarem demonstracdes
orgamentais, na maior parte dos casos por ndo integrarem o setor institucional das
Administragoes Publicas;

v N3o adotarem o SNC-AP;
v" Nio existir controlo individual por parte do municipio; ou

v" Serem consolidadas pelo método de equivaléncia patrimonial na ética financeira, que ndo tem
qualquer reflexo nas contas orgamentais.

2.3.2.2. Apenas dois municipios indicaram que duas entidades que compunham o perimetro de
consolidagdo ndo remeteram ao Municipio os documentos anuais com vista a elaborag¢do do processo de
consolidagdo final, contudo apenas num caso, ndo foram apresentadas contas consolidadas com a
respetiva entidade.

2.3.3. Alteragdes ao perimetro de consolidagao face ao ano anterior

2.3.3.1. Apenas trés municipios reportaram ter ocorrido na composi¢do do conjunto das entidades que
integraram o perimetro de consolidagdo financeira alguma alteragdo significativa no decurso do exercicio
de 2020, tendo um deles indicado que essa alteragdo também ocorreu relativamente ao perimetro de
consolidagdo orgamental.

Relativamente ao exercicio anterior, 13 municipios reportaram ter ocorrido alguma alteragao significativa
na composi¢do do conjunto das entidades que integraram o perimetro de consolidacdo financeira, tendo
oito (que incluem seis dos 13) indicado que essa alteragdo também ocorreu relativamente ao perimetro
orcamental. Para além destes, dois municipios referiram que a alteragdo significativa apenas ocorreu no
perimetro de consolidagdo or¢amental.

2.3.3.2. Porém, ndo obstante a maioria dos municipios, que mencionaram ter havido alteragdes do
perimetro, indicarem ter incluido no anexo as demonstragdes financeiras e orgamentais consolidadas
informagdo relevante que possibilite a respetiva comparabilidade com o exercicio anterior e a
compreensdo das demonstrages consolidadas de 2020, da anadlise as respetivas contas verifica-se que,
em regra, tal ndo aconteceu, ndo sendo evidente, nalguns casos, que tenha efetivamente existido alguma
alteragdo dos respetivos perimetros.

2.4. Procedimentos e métodos de consolidagao e documentos de prestacao de contas consolidadas
2.4.1. Boas praticas

2.4.1.1. De acordo com a informacgdo reportada no ambito do questiondrio, dos 147 municipios que
apresentaram contas consolidadas, 64 (44%) indicaram que a elaboragdo e preparagdo das contas
consolidadas é assegurada por um contabilista certificado, maioritariamente técnicos superiores (28) ou
dirigentes intermédios (23).

Realce-se que sete municipios indicaram ter sido 0o ROC a assegurar a elaboragdo e preparagao das contas
consolidadas, situagdo que também foi evidenciada no dmbito desta auditoria, em pedidos de
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esclarecimentos efetuados junto de alguns municipios **. A acumulac¢io das fun¢des de elaboragdo e
preparagdo das contas consolidadas e a respetiva certificagdo legal configura um claro desrespeito pelo
principio da independéncia consagrado no Estatuto da Ordem dos ROC “®.

Nos restantes municipios, a maior parte (83) considera que tal qualificagdo ndo é necesséaria uma vez que
este trabalho foi assegurado por dirigentes e/ou técnicos qualificados afetos ao mapa de pessoal das
autarquias ou externamente contratados, cuja garantia da qualidade resulta da intervengdo do ROC/SROC
que emite a respetiva certificacio legal de contas ¥/.

Figura 6 — N.2 de municipios com contas consolidadas asseguradas por contabilista certificado

Municipios

Carreira/categoria profissional

Técnico superior 28 44%
Dirigente intermédio 23 36%
Sim 64 a44%
Brastadon Contabilista certificado/consultor 6 9%
de servigos ROC 7 1%
Nio 83 56%
Total dos municipios consolidantes | 147 100%

Fonte: Questionario e auditoria da IGF

2.4.1.2. A maioria dos municipios (120 *®) n3o dispde de um Manual de Consolidag¢do, e os que o
possuem (34) apenas tém como fator comum a referéncia aos métodos de consolida¢do, o que ja ndo
acontece quanto ao calendario das operagbes, a definicio do perimetro, aos procedimentos de
homogeneizagdo, aos procedimentos de agrega¢do de dados, aos procedimentos de eliminagdo das
operagles internas, as instru¢des para a elaboragdo do dossier de consolida¢do, ao Plano de contas
central, ao nivel dos classificadores orgamentais a que sera executada a consolidagdo nem ao organigrama
do grupo. Para além disso, no inicio do exercicio de 2020 apenas 70 municipios que apresentaram contas
consolidadas (mais um municipio que acabou por nio consolidar) definiram e divulgaram as entidades
inseridas no perimetro as orientag6es subjacentes ao processo de consolidagao.

Atendendo a que um dos principais objetivos de um manual de consolidagdo é estabelecer orientagoes,
procedimentos e regras relativamente ao processo de consolida¢do de contas por forma a facilitar a sua
operacionalizagdo, a sua inexisténcia constitui, de facto, uma fragilidade neste processo e potencia a
ocorréncia de erros e omissoes.

45 No ambito de alguns pedidos de esclarecimentos efetuados junto dos municipios foram remetidas respostas que incluiam a
informagado prestada pelos respetivos ROC.

46 Cfr., em especial, o artigo 712 da Lei n.2 140/2015, de 7/09.

47 Nos termos do artigo 82 do DL n.2 192/2015, de 11/09, ”1 — A regularidade técnica na prestagéo de contas dos servicos e
organismos na execugdo da contabilidade publica € assegurada pelo contabilista publico. 2 — As fungdes de contabilista publico
sdo assumidas pelo dirigente intermédio responsavel pela contabilidade e, na sua auséncia, pelo trabalhador selecionado de entre
trabalhadores integrados na carreira de técnico superior com formagdo especifica em contabilidade publica. 3 — Estdo
dispensados da frequéncia da formagdo especifica inicial os trabalhadores que, a data da entrada em vigor do presente decreto-
lei, sejam responsaveis pela contabilidade publica”. Porém, de acordo com o disposto no artigo 102, a formacao especifica inicial
e a formagdo subsequente em contabilidade publica a que se refere o n.2 2 do artigo 82 deve ser objeto de regulamentagdo por
diploma préprio, o que ainda ndo aconteceu.

48 Que corresponde a 78% dos 154 que responderam a respetiva questdo.
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2.4.1.3. Por sua vez, dos 147 municipios que apresentaram contas consolidadas, 48 municipios (33%)
indicaram ndo ter criado o Dossier de Consolidagdo, sendo que, nem todos os municipios que o
elaboraram (32 dos 99) incluiram todos os elementos necessarios, detetando-se a omissdo,
designadamente, no que respeita as algumas entidades relevantes:

v" Das demonstra¢des orcamentais e respetivos anexos;
v Dos elementos sobre as operagdes internas;

v" Dos relatérios de gestdo; e

¥ Das certifica¢gdes legais de contas.

2.4.1.4. Nao obstante a obrigatoriedade de elabora¢do de uma norma ou regulamento sobre o sistema
de controlo interno remontar ao ano de 2000 *°, 10 municipios *° assumiram ndo dispor de um
documento desta natureza. Dos que responderam afirmativamente, apenas em 16 as respetivas normas/
regulamentos tém em consideragdo procedimentos especificos de controlo a adotar no ambito do
processo de consolidagdo de contas que, de um modo geral, correspondem ao ja legalmente estabelecido
(sobretudo elencando os documentos de prestacdo de contas ou fazendo uma alusdo genérica as
entidades a considerar), e ndo a procedimentos de controlo propriamente ditos, remetendo-se nalguns
casos para o manual de consolidagdo.

Figura 7 — Existéncia de norma ou regulamento sobre o sistema de controlo interno

NZo respondeu

Fonte: Questiondrio e auditoria da IGF
2.4.1.5. Acresce que, em 124 municipios ndo existe nenhum servico especifico ou pessoa(s)

responsavel(eis) pela fungdo controlo, e em 91 municipios ndo estd sequer prevista a criagdo desse
servigo.

Além disso, ndo obstante 30 municipios terem reportado dispor de um servigo ou pessoa com aquelas
fungdes:

49 De acordo com o DL n.2 54-A/99, de 22/02, que aprovou o Plano Oficial de Contabilidade para as Autarquias Locais (POCAL),
“Até 1 de Janeiro de 2000 devem ser elaborados e aprovados o inventdrio e respectiva avaliagdo, bem como o sistema de controlo
interno.” (cfr. n.2 1 do artigo 119).

50 Ndo obstante terem respondido ao questionario a totalidade dos 308 municipios, considerando o ambito do presente trabalho,
o questionario foi elaborado de modo a condicionar algumas respostas em fungdo da resposta a questGes prévias, pelo que, a
questdo referente a existéncia, ou ndo, de uma norma de controlo interno apenas foi respondida por 154 municipios.
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v" Nenhum levou a cabo qualquer a¢3io de controlo ou auditoria interna no &mbito da consolidac¢do
de contas;

¥" Quatro n3o s3o dotados de qualquer técnico da autarquia (apesar de um deles ter um prestador
de servigos contratado e outro ter um dirigente nomeado a exercer essas fungdes), sendo a
maioria dos restantes constituidos por um a trés funciondrios (tendo, em regra, pelo menos um
com formag3o especifica na area financeira). Em 18 existe um dirigente (intermédio) nomeado a
exercer essas fungoes;

v’ Seis iniciaram a sua atividade apenas no ano de 2020 e cinco s6 em 2021/2022;

v" 11 encontram-se na dependéncia da cAmara municipal, 9 de um eleito local, quase sempre o
Presidente da Camara Municipal e 10 de um dirigente.

2.4.2. Métodos e procedimentos de consolidagao
2.4.2.1. Regime contabilistico

2.4.2.2. Todas as contas separadas dos municipios e as consolidadas dos grupos municipais relativas ao
exercicio de 2020 foram preparadas segundo o SNC-AP, sendo que quatro autarquias ja tinham adotado
aquele referencial contabilistico no exercicio anterior.

Cerca de 70% dos municipios referiram que a adogdo do SNC-AP teve impacto positivo na qualidade da
informagdo das contas consolidadas, justificando-se, em geral, pela maior facilidade de harmonizagdo e
comparabilidade com as entidades que compdem o perimetro e pelo maior detalhe da informagdo. Os
restantes municipios, em sentido contrario, consideram que a informac¢do prestada, os métodos e os
procedimentos se mantém substancialmente os mesmos, que continuam a existir entidades que tém por
base referenciais contabilisticos diferentes, e que a ado¢do do SNC-AP se traduz num maior grau de
subjetividade da informagdo apresentada.

2.4.2.2.1. De acordo com a informagdo indicada pelos municipios consolidantes, 93% dos municipios
aplicaram de forma consistente os métodos e procedimentos de consolidagdo face ao exercicio anterior
(2019), tendo os restantes 10 considerado que tal ndo se verificou por for¢a da adogdo do SNC-AP ou
porque se tratava do primeiro ano de consolidagado.

Ainda assim, todos os municipios consolidantes indicaram que as demonstragdes financeiras de todas as
entidades pertencentes ao grupo foram preparadas na mesma base contabilistica, no caso a base de
acréscimo.

2.4.2.2.2. Porém, nem todas utilizaram o mesmo regime contabilistico, verificando-se a coexisténcia do
SNC-AP com os seguintes sistemas:

v" SNC (regime geral, entidades do setor n3o lucrativo, pequenas entidades e microentidades);
v" POCAL - Regime Completo;

v" Plano Contabilistico dos Fundos de Investimento Imobilidrio.

Anexo 3
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De facto, apenas em 23 grupos municipais todas as entidades consolidadas na ética financeira tinham
como referencial o SNC-AP. Na 6tica orgamental, verificou-se que em 28 municipios todas as entidades
incluidas no perimetro de consolida¢do tinham como referencial o SNC-AP.

2.4.2.3. Homogeneizagao

2.4.2.3.1. De acordo com os dados reportados pelos municipios, tanto as suas demonstragoes
financeiras como as das entidades incluidas no perimetro de consolidagdo reportam-se todas a mesma
data de relato (31 de dezembro de 2020), no entanto, numa das situa¢des verificou-se que foram
utilizadas as demonstragdes financeiras reportadas a junho de 2020, relativamente a uma das entidades

consolidadas (extinta no referido més) 2.

2.4.2.3.2. Quanto as politicas contabilisticas adotadas, oito municipios indicaram que algumas das
entidades incluidas no perimetro de consolidagdo aplicaram politicas diferentes em transagdes e
acontecimentos semelhantes, tendo apenas quatro municipios referido ter feito os ajustamentos
apropriados as demonstrag¢des financeiras dessas entidades previamente a agregac¢ao da informagao de
modo a assegurar a conformidade com as politicas contabilisticas do grupo municipal.

Acresce que, cinco municipios também indicaram que algumas das entidades relevantes adotaram bases
de mensuragao diferentes das adotadas nas demonstra¢des financeiras da entidade consolidante,
tendo apenas quatro municipios referido ter feito os ajustamentos apropriados as demonstragdes
financeiras dessas entidades de modo a assegurar a conformidade com as bases de mensuragdo adotadas
pelo grupo autarquico.

2.4.2.3.3. Segundo 85% dos municipios (125) a estrutura das demonstragdes or¢amentais e financeiras
anuais das entidades a consolidar e das demonstragdes consolidadas era coincidente, sendo que, dos 22
municipios (15% dos 147) que indicaram ndo existir essa coincidéncia, a razdo apontada traduz-se
essencialmente pela ndo adogdo do SNC-AP por algumas entidades relevantes e pela auséncia de
demonstragbes orgamentais, tendo 6 desses municipios afirmado que n3do foram efetuadas as devidas e
necessarias reclassificagBes as contas anuais individuais dessas entidades, ndo havendo, assim, garantia
da integral homogeneizagdo da informagdo posteriormente agregada.

2.4.2.4. Agregacao

2.4.2.4.1. O método de consolidagdo utilizado na elaboragdo das contas orgamentais consolidadas,
apresentadas por 65 municipios, relativamente a 124 participa¢des (corresponde a 122 entidades), foi
quase exclusivamente (97%) o método simples, tendo o método proporcional sido utilizado em dois

servigos intermunicipalizados (participados por dois municipios cada um) *2.

51 O Municipio de Ferreira do Alentejo apresentou contas consolidadas referentes a 31/12/2020 com a empresa MOBITRAL-
Mobilias Tradicionais Alentejanas, EM, ndo obstante a liquidagdo da referida empresa ter sido concretizada por escritura publica
de 26/06/2020 e terem sido integradas nas contas municipais (ativos e passivos) os respetivos valores liquidados da empresa.
Ainda assim, o ROC emitiu a CLC modificada (sem énfase, com limitacdo de dmbito), mas quanto a esta matéria apenas foi
mencionada nas "Outras matérias".

52 Como preconizado na FAQ 35 da CNC (cfr. https://www.cnc.min-financas.pt/fags_publico.html).

21/37



Controlo da legalidade e fiabilidade do processo de
consolidagao de contas dos municipios

AUTORIDADE DE AUDITORIA

2.4.2.4.2. O método de consolidagdo maioritariamente utilizado na elaboragdo das contas financeiras
consolidadas, apresentadas por 147 municipios com 316 participag¢des (relativamente a 255 entidades),
foi, em 70% dos casos, 0 método integral, sendo utilizado o método de equivaléncia patrimonial em 27%
das participagdes >3.

Porém, verificaram-se situagdes em que o método adotado ndo foi 0 adequado tendo em conta a tipologia
da entidade em causa, como se verifica:

Figura 8 - Participagées em entidades consolidadas por método de consolidagao financeira

' Equivaléncia

Tipologia Custo . ., | Integral Proporcionalg ND
| patrimonial

Entidades controladas 5 59 b 65
Servigos municipalizados 22 22
Servigos intermunicipalizados 3 3
detengdo >= 50% 1 136 2 139

Empresas locais
detengdo <50% 67 2 5 74
Outras entidades 1 10 2 13
Total 1 86 221 7 1 316

ND: N&o indicado pelo municipio
Fonte: Questionario e auditoria da IGF
A titulo de exemplo, destaca-se a utiliza¢do inadequada do método de equivaléncia patrimonial por quatro
municipios na consolidagdo de entidades controladas (uma das quais, empresa local) e, no caso de dois
municipios a aplicagdo do método integral em duas empresas locais e duas entidades de outra natureza ndo
controladas individualmente. Um dos municipios indicou ainda ter consolidado uma entidade pelo método
do “custo”, quando na pratica ndo efetuou qualquer consolidagdo com aquela empresa tendo apenas
apresentado o respetivo investimento financeiro mensurado pelo método que indicou.

Figura 9 - Municipios consolidantes e métodos de consolidacdo financeira adotado

Equivaléncia

Tipologia Custo ) ) Integral Proporcional ND
patrimonial

Entidades controladas 3 40 |
SM 22
SIM 3

. |detengdo >= 50% 1 81 1

Empresas locais
detengdo <50% 54 2 5

Outras entidades (ndo relevantes) 1 6 1

Fonte: Questionario e auditoria da IGF

53 A NCP 22 apenas refere como método de consolidacdo o método integral (a aplicar a entidades controladas), no entanto, de
acordo com o n.2 6 do artigo 752 do RFALEI, “Devem ainda ser consolidadas, na proporgdo da participagdo ou detengdo, as empresas
locais “, assim como “os servigos intermunicipalizados, independentemente da percentagem de participagdo ou detengdo do
municipio”. De acordo com a orientagdo da Comissdo de Normalizagdo Contabilistica constante da resposta a FAQ 35, disponivel em
https://www.cnc.min-financas.pt/fags_publico.html, “Ao nivel da contabilidade financeira, nos termos da NCP 23 — Investimentos
em associadas e empreendimentos conjuntos, o método de consolidagdo a aplicar aos Servigos Intermunicipalizados serd o da
equivaléncia patrimonial, enquanto que nos Servigos Municipalizados serd aplicada a consolidagdo integral”.
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2.4.2.5. Eliminagao das operagdes internas

2.4.2.5.1. Relativamente ao método de mensuragdo dos investimentos financeiros que representam a
detencdo total ou parcial de servigos municipalizados/intermunicipalizados nas contas separadas do
Municipio 5% verificou-se que num total de 26 participacdes desta tipologia:

v" 6 nd3o se encontram reconhecidas (em conformidade com o que era defendido no dmbito do
POCAL);

¥" 1 encontra-se reconhecida ao justo valor;
v' 4 est3o relevadas pelo método do custo; e
v" 15 encontram-se mensuradas pelo método de equivaléncia patrimonial.

Ja no que concerne as participacdes de capital em entidades controladas ou empresas locais nas contas
separadas dos municipios verificou-se a adogdo indiscriminada de varios métodos, como se verifica:

Figura 10 - Métodos utilizados na mensuragao das participa¢oes de capital em entidades controladas e

empresas locais nas contas separadas dos municipios

e . . Outras
Percentagem de Equivaléncia | Justo Nao : i
= . - ) situacbes  Total
detengdo/controlo patrimonial  valor | reconhecido a)
<20% 87 47 4 2 a1 141
>=20% 67 153 3 6 9 238
Total 154 200 7 8 10 379

a) Sem informacg&o disponivel ou relativa a participa¢des indiretas
Fonte: Questionario e auditoria da IGF
Anexo 5

Para além da falta de consisténcia na op¢dao do método de mensuracgdo utilizado, é também de referir as
seguintes fragilidades identificadas:

¥" 4 municipios ndo tinham reconhecida a participa¢io financeira em 3 empresas locais;

v' 6 municipios ainda tinham reconhecidas participagdes em empresas extintas e cuja liquida¢io
foi encerrada antes do final de 2020;

¥" 2 municipios reconheceram investimentos financeiros em empresas nas quais ndo detinham

qualquer participagao direta.

De acordo com o quadro acima verifica-se ainda que, em 42 municipios, 47 das participacdes em
empresas locais em percentagem de deteng¢io/controlo inferior a 20% (onde, presumivelmente, ndo ha
influéncia significativa) encontram-se reconhecidas pelo método de equivaléncia patrimonial, em

54 Cuja “mensuragdo destes investimentos financeiros, deve atender a nota de enquadramento da conta 41, constante da Portaria
n.2 189/2016, de 14 de julho, a qual prevé a mensuragéo das participagbes em entidades controladas, associadas e
empreendimentos conjuntos, nas contas individuais, em regra, pelo método da equivaléncia patrimonial.” (Cfr. FAQ 36 disponivel
em https://www.cnc.min-financas.pt/fags_publico.html).
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sentido divergente do estabelecido na NCP 23 e na nota de enquadramento da conta 41 — Investimentos
Financeiros, constante da Portaria n.2 189/2016, de 14/07.

2.4.2.5.2. Para garantir a exatiddo dos registos de operagles internas, seria necessdrio que se
efetivassem procedimentos de reconciliagdo para comparar e validar os montantes da sua participagdo
nas entidades relevantes (inscritos na conta 41 - Investimentos financeiros da contabilidade da
autarquia), com o respetivo capital social/patriménio liquido , procedimento que n3o se encontra definido
em cerca de 40% dos municipios consolidantes (59).

Cerca de 36% dos municipios (53) também nao definiram nenhum procedimento de reconciliagdo das
contas correntes de modo comparar e validar os montantes relativos a operagdes internas, e 76% (111)
dos municipios ndao cuidaram de verificar a eventual existéncia de registos omitidos ou nao
coincidentes. N3do obstante, os 36 municipios que efetuaram aquela verificagdo (24%) reportaram ter
realizado os ajustamentos necessarios para efeitos da subsequente eliminagdo das operagdes intragrupo.

2.4.2.5.3. De um modo geral, e quando aplicavel, os municipios referiram ter efetuado as eliminag¢des
necessarias na preparacdao das demonstragdes consolidadas, nomeadamente das operag¢des intragrupo,
porém, na Otica orgamental identificaram-se as seguintes situagdes:

v' Trés municipios n3o eliminaram os pagamentos e recebimentos reciprocos na prepara¢io da
demonstragao consolidada de desempenho orgamental; e

v" Dois n3o eliminaram os créditos e débitos reciprocos por natureza na preparagdo da
demonstragao consolidada de direitos e obrigagdes;

Ja na ética financeira destacam-se as seguintes fragilidades:

v" Dois municipios, que adotaram o MEP, n3o consideraram no balango consolidado o valor
contabilistico das partes de capital detido pelo valor que proporcionalmente lhe corresponde nos
capitais préprios das entidades participadas;

v" Um municipio n3o incluiu, na elabora¢do da demonstra¢gio de resultados consolidada, os
rendimentos e os gastos de uma entidade desde a data em que integrou o perimetro de
consolidagdo até a data em que o abandonou;

v" Um municipio n3o eliminou o impacto da ado¢do do MEP na mensuragdo dos investimentos
financeiros;

¥ Vinte municipios n3o eliminaram os resultados n3o realizados das operagdes intragrupo;

v' Relativamente aos municipios que indicaram possuir propriedades de investimento locadas (15)
a entidades do grupo, cinco municipios indicaram que esses bens se encontravam reconhecidos
nas demonstrag¢des financeiras consolidadas como propriedade de investimento quando esses
bens, numa perspetiva do grupo, deveriam ser reconhecidos como ativos fixos tangiveis *°;

v" Trés municipios que ndo participavam na totalidade do capital das entidades incluidas no

%5 De acordo com o ja referido ponto 2.10 relativo a NCP 8 — Propriedades de Investimento, sobre o reconhecimento nas contas
consolidadas de propriedades locadas a entidades controladas do Manual de Implementag&o (p. 108)

24/37



Controlo da legalidade e fiabilidade do processo de
consolidagdo de contas dos municipios

AUTORIDADE DE AUDITORIA

perimetro de consolidagdo ndo evidenciaram os interesses que ndo controlam na demonstragdo
de alterag¢Ges no patrimoénio liquido em item auténomo.

2.4.3. Documentos de prestacao de contas consolidadas

2.4.3.1. Deacordo com ainformagdo reportada pelos municipios, em todos os que apresentaram contas
consolidadas relativas a 2020 (147), os documentos de prestagdo de contas consolidadas foram
elaborados e aprovados pelo 6rgdo executivo e submetidos a aprecia¢do do érgdo deliberativo. Contudo
25% dos municipios viram as suas contas consolidadas aprovadas apds 30 de junho e 10% apods 31 de
julho. A apreciagao das contas consolidadas pelo érgdo deliberativo ocorreu, em 29% dos municipios
ap6s 30 de junho e em 14% ap6s 31 de julho *¢.

2.4.3.2. Todas as contas consolidadas foram objeto da respetiva certificacdo legal de contas, mas apenas
em 14 municipios (dos 82 que n3do tinham apresentado contas orcamentais consolidadas), os ROC/SROC
assumiram que as CLC sé incidiram sobre as demonstragdes financeiras consolidadas, uma vez que ndo
tinham apresentado as consolidadas.

Em mais de 50% das certificagdes legais de contas foi emitida uma opinido modificada, 49% com “opinido
com énfases e com reservas por limitagdo de ambito”, em 6% uma “opinidao com énfases e com reservas
por desacordo”, e em 8% uma “opinido sem énfases mas com reservas por desacordo” tendo-se
verificado que estas opinides se fundam principalmente em questdes relacionadas com a adogdo do SNC-
AP e as respetivas repercussdes em termos de comparabilidade face ao ano anterior, com situagdes

elencadas como reservas e énfases das contas separadas das entidades (na sua maioria dos municipios) *’.

56 De acordo com a Nota Informativa - Prestagdo de contas de 2020 na Administragdo Local da DGAL, de abril de 2021 “No que
diz respeito a aprovagdo de contas consolidadas, considerando a prorrogagdo, até 30 de junho de 2021, do disposto no artigo 7.9-
Cda Lein.2 6/2020, de 10 de abril (cf. n.2 2 do artigo 10.2 da referida Lei n.2 6/2020, alterado pelo artigo 4.2 do Decreto-Lei n.2 6-
D/2021, de 15 de janeiro), a apreciagdo das mesmas pelo érgdo deliberativo poderd ocorrer na reunido ordindria de junho”. E de
referir que, relativamente ao ano de 2019, o disposto no artigo 72-C da Lei n.2 6/2020, de 10/04 estabelecia que “os documentos
de prestagdo de contas consolidadas respeitantes ao ano de 2019 séo elaborados e aprovados, pelo érgdo executivo, de modo a
serem submetidos a apreciagéo do drgdo deliberativo até ao més de julho de 2020”, pelo que a prorrogagdo até 30 de junho de
2021 daquela norma pelo artigo 4. do DL n.2 6-D/2021, de 15/01 poderia suscitar dividas quanto ao prazo para aprovagdo e
apreciagdo das contas consolidadas (30 de junho ou 31 de julho). Por sua vez, em noticia “Contas consolidadas” publicitada pelo
Tribunal de Contas em https://econtas.tcontas.pt/extgdoc/login/login.aspx, foi referido que “E entendimento do Tribunal de
Contas que o termo do prazo para apresentagdo de contas consolidadas pelas entidades abrangidas pelo artigo 2.2 do Decreto-
Lein.2 6-D/2021,de 15 de janeiro, é o dia 31/8/2021. Tal entendimento resulta da manutengdo em vigor, até 30 de junho de 2021,
don.21doart.24.2da Lein.2 1-A/2020, de 19 de marco - por forca do disposto na alinea b) do mencionado artigo 2.2 do Decreto-
Lei n.2 6-D/2021 -, preceito este que deve ser conjugado com a segunda parte do n.2 4 do art.2 52 da LOPTC e com o n.2 5 do art.2
65.2 do Cédigo das Sociedades Comerciais.”. O n.2 4 do artigo 522 da LOPTC estabelece que “As contas sdo remetidas ao Tribunal
até 30 de abril do ano seguinte aquele a que respeitam, sem prejuizo de as contas consolidadas serem remetidas até 30 de junho”
(prazos coincidentes com a elaboracdo, aprovacédo e apreciacdo de contas individuais e consolidadas determinados nos n.>s 1 e 2
do artigo 762 do RFALEI) e o n.2 1 do artigo 42 da Lei n.2 1-A/2020, 19/03 (que aprova Medidas excecionais e temporarias de
resposta a situacdo epidemioldgica provocada pelo coronavirus SARS-CoV-2 e da doenga COVID-19) substitui o prazo previsto no
n.2 4 do artigo 522 da LOPTC por prazo superior em 2 meses (30 de junho). Assim, o entendimento do Tribunal de Contas relativo
ao prazo de 31 de agosto para remessa a este tribunal das contas consolidadas parece convergir no sentido de ser legalmente
concedido o alargamento por 2 meses face ao prazo estabelecido na LOPTC (e coincidente com o prazo para a aprovagdo e
apreciagdo de contas consolidadas) de 30 de junho. No mesmo sentido do entendimento da DGAL e do Tribunal de Contas,
entendemos que o prazo de 31 de julho previsto no artigo 72-C da Lei n.2 6/2020, de 10/04 relativo a elaboragdo, aprovacgdo e
apreciagdo dos documentos de prestagdo de contas consolidadas respeitantes ao ano de 2019, ndo é aplicavel em 2021, no que
respeitas as contas consolidadas de 2020, devendo ser considerado, para os efeitos referidos, o prazo de 30 de junho.

57 Designadamente, limitagOes referentes ao reconhecimento e mensuragdo do ativo fixo tangivel e aos devidos ajustamentos
face ao novo normativo contabilistico, bem como os impactos no desempenho econémico-financeiro da pandemia do COVID.
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Ainda assim, relacionadas com o processo de consolidagdo de contas sdo de destacar as seguintes
reservas/énfases, que corroboram as fragilidades identificadas no presente trabalho de auditoria,

relacionadas com:

v" 0O perimetro:

Uma entidade controlada ndo foi considerada no grupo municipal por ndo ter
demonstragées financeiras disponiveis, ndo sendo possivel concluir quanto ao efeito, se
algum, dos eventuais ajustamentos que poderiam ter sido identificados;

Nem todas as entidades incluidas no perimetro financeiro foram consideradas no

orgamental.

v" 0 processo de homogeneizag3o:

As demonstrag@es financeiras individuais das empresas integradas no perimetro de
consolidagdo financeiro do grupo foram preparadas de acordo com o SNC, embora
reclassificadas, ndo foram ajustadas, nem determinados os eventuais impactos que teria
0 seu ajustamento para os critérios valorimétricos e contabilisticos do SNC-AP;

Risco de ndo ter sido eliminado o resultado ndo realizado em operagGes internas
ocorridas em anos anteriores entre as entidades relevantes.

v Relacionadas com os documentos de relato e divulgacdes:

N3o foi apresentada a Demonstracdo de altera¢des do patrimdnio liquido de acordo com
o modelo previsto na NCP 1;

Foi utilizado o MEP para valorizar algumas participagdes sociais em entidades relevantes,
pelo que os documentos de relato consolidado ndo diferem das contas individuais;

As divulgacdes ndo permitem ao utilizador compreender as atividades desenvolvidas no
ano por cada uma das entidades relevantes nem avaliar a natureza e a ambito de eventuais
restri¢des significativas a capacidade do grupo aceder ou usar ativos e liquidar passivos;

As notas as demonstragdes financeiras consolidadas ndo estdo conciliadas com as respetivas
demonstragdes, apresentando diferengas ndo justificadas que impedem a sua validag3o.

Todos os documentos de prestacdo de contas consolidadas, a exce¢do dos de um municipio, foram

apreciados pelos respetivos 6rgdos deliberativos juntamente com a certificacdo legal de contas e o
parecer apresentados pelo ROC/SROC, ainda que destes apenas 118 municipios tenham remetido estes

documentos em data anterior a apreciagao das respetivas contas consolidadas pela Assembleia Municipal.

2.4.3.3. Relativamente a obriga¢do de submissdo dos documentos de prestacdo de contas consolidadas de
2020 ao Tribunal de Contas até 31 de agosto de 2021 8, 5 municipios remeteram os respetivos documentos

58 Prazo em vigor relativamente as contas consolidadas de 2020 decorrente da aprovagdo de medidas excecionais e temporarias
de resposta a situagdo epidemiolégica provocada pelo coronavirus SARS-CoV-2 e da doenga COVID-19 conforme ja foi indicado.
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em data posterior *°, tendo aquele Tribunal notificado pelo menos um destes municipios por esse facto.

Em sede de verificagdo sucessiva de contas relativas aos ultimos cinco anos, 11 municipios receberam
decisdo do Tribunal (relativamente a exercicios distintos, sendo o mais recente o de 2019), n3o tendo sido
comunicada nenhuma decisdo expressa de ndo homologag¢do, ndo obstante terem sido apresentadas
recomendagdes a quatro daqueles municipios, nomeadamente em matéria de atualizagdo da Norma de
Controlo Interno, de implementagdo da contabilidade de gestdo e/ou conclusio do processo de
inventariagdo do patrimdnio municipal, ndo se verificando recomendagdes especificamente focadas no
processo de consolidagdo de contas.

1 %%, os municipios s30 obrigados a remeter 8 DGAL os documentos

2.4.3.4. De acordo com o quadro lega
de prestacdo de contas consolidadas aprovados no prazo de 10 dias uteis subsequentes a respetiva
aprovagdo, porém, as plataformas eletronicas daquela Diregdo-Geral (SIIAL ou SISAL) ainda n3o foram
preparadas para que se pudesse efetuar a submissdo destes documentos. Ainda assim, 68 municipios
afirmaram ter remetido os referidos documentos, apesar de 53 o terem feito em periodo posterior (dos

quais 12 ja no decurso da presente a¢do de auditoria).

Apesar do incumprimento verificado na maior parte das autarquias, nado foi retida pela DGAL qualquer
parte das transferéncias correntes no més seguinte ao limite do prazo, conforme disposto no n.2 10 do
artigo 782 do RFALEL

2.4.3.5. Relativamente ao cumprimento dos deveres de publicidade determinados na alinea c) do n.2 2
do artigo 792 do RFALEI, 9% dos municipios referiram nao ter disponibilizado no respetivo sitio
eletrénico os documentos de prestacao de contas consolidadas dos ultimos dois anos (quando
aplicavel). Quanto aos restantes, que afirmaram ter publicado os referidos documentos, 10 ndo indicaram
a respetiva hiperligagdo limitando-se a remeter o link para o sitio eletronico do municipio e um municipio
indicou uma hiperligacio que n3o contém os referidos documentos .

Desta forma, constatdmos que varios municipios observaram efetivamente o principio da transparéncia,
nem asseguraram a publicidade dos documentos de prestagao de contas consolidadas.

2.4.3.6. Do conjunto de documentos que compdem o relato consolidado dos 147 municipios
consolidantes, foi indicado que o balango consolidado e a demonstragcdo dos resultados por natureza
consolidada estavam presente em todos, mas:

v' O relatério de gest3o e a demonstracio consolidada de fluxos de caixa consolidados (6tica
financeira) s6 foram elaborados por 99% dos municipios;

v" A demonstragdo consolidada das altera¢des no patrimoénio liquido sé figura em 97% dos grupos
municipais;

v" No anexo as demonstracdes financeiras consolidadas, com a divulgacdo de notas especificas

59 Um municipio indicou ter efetuado o pedido de prorrogagédo do prazo junto daquele Tribunal.

60 Conforme disposto no n.2 1 do artigo 782 do RFALEI.

61 Pela consulta em 18/11/2022 e 31/12/2022 a https://www.cm-ferreiradozezere.pt/mfz-municipio/gestao-financeira/2047-
documentos-previsionais-e-prestacao-de-contas-2020, ndo se encontram publicitadas no sitio eletrénico do Municipio as Contas
Consolidadas 2020.
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relativas a consolidagdo de contas, nomeadamente:

e Ainformagdo sobre os julgamentos e pressupostos significativos nos quais se baseou o
Municipio (e sobre eventuais altera¢des) para determinar quais as entidades a consolidar
e que compdem o grupo autarquico nao foi incluida por 18% dos municipios;

e Ossaldos e os fluxos financeiros entre as entidades alvo da consolidagdo figuram em 90%
dos municipios;

e 0 mapa de endividamento consolidado de médio e longo prazos, o mapa da divida bruta
consolidada, desagregado por maturidade e natureza e o resumo das politicas
contabilisticas significativas sdo apresentados por menos de 90% dos municipios;

e A declaragdo explicita e sem reservas do cumprimento integral das NCP s6 foi elaborada
por 78% dos municipios, sendo de realgar que apenas metade dos municipios que ndo
cumpriram integralmente as NCP apresentaram as razdes para esse incumprimento;

A demonstragdo consolidada de desempenho orcamental e a de direitos e obrigagdes por natureza
nao figura em 3% e 8% dos municipios que apresentam consolidagdo de contas nesta 6tica;

A informagdo acerca do (in)cumprimento das leis, regulamentos ou regras impostas
externamente e a informagdo adicional que permita avaliar o desempenho do grupo autarquico
ao longo do periodo de relato, a gestdo dos seus ativos e a sua sustentabilidade financeira, tais
como indicadores de desempenho, demonstracbes do desempenho do servigo, avaliagdo de
programas ou outros relatérios ndo é reportada por mais de metade dos municipios.

2.4.3.7. Atendendo a que 2020 foi o primeiro ano em que, na generalidade dos municipios, foi adotado
o SNC-AP, era exigivel um cuidado acrescido em divulgar informagdo suficiente de modo a garantir o

principio da continuidade, principalmente nos casos em que ocorreu alguma alteragdo dos perimetros de

consolidagdo, o que nem sempre se verificou quanto:

v

Forma como a transi¢do dos normativos anteriores para as NCP afetou a posigdo financeira, o
desempenho financeiro e os fluxos de caixa relatados;

Reconciliagdo do patriménio liquido segundo os normativos anteriores, relativo ao ultimo periodo
das mais recentes demonstragées financeiras anuais, com o patriménio liquido segundo as NCP
relativo ao mesmo periodo;

Reconciliagdo do resultado segundo os normativos anteriores, relativo ao ultimo periodo das mais
recentes demonstrac¢Ges financeiras anuais, com o resultado segundo as NCP relativo ao mesmo

periodo;

Reconhecimento ou reversao, pela primeira vez, de perdas por imparidade ao preparar o balango
de abertura de acordo com as NCP;

Distingdo, nas reconciliagdes do patriménio liquido e do resultado relatados segundo normativos
anteriores, entre corre¢do de erros cometidos em periodos anteriores e altera¢des as politicas
contabilisticas segundo os normativos anteriores (quando aplicavel);

Facto de serem as primeiras demonstragdes financeiras consolidadas de acordo com as NCP.
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2.4.3.8. Quanto as caracteristicas qualitativas das demonstragdes financeiras consolidadas, todos os
municipios referiram que estas sdo fidveis ®2, 98% afirmaram que sdo relevantes ®, 99% que s3o
compreensiveis, oportunas *, verificaveis % e tém materialidade °, mas apenas 90% consideram que s3o
comparaveis .

Como ja é depreendida das asser¢des anteriores, a comparabilidade €, de facto, a caracteristica qualitativa
menos comummente assumida pelos municipios, em resultado da implementagdo de um novo sistema
contabilistico e da ndo reexpressdo nas Demonstragdes Financeiras do ano comparativo (2019) de acordo
com o SNC-AP ®, tendo-se efetuado uma mera convers3o dos saldos para as contas e rubricas das
demonstragdes de relato de acordo com aquele normativo.

Por sua vez, a maior parte dos municipios que apresentaram contas consolidadas (91%) considera que as
demonstragbes orcamentais consolidadas transmitem de forma verdadeira e apropriada a execug¢do
or¢camental do grupo autarquico como se de uma Unica entidade se tratasse.

2.4.3.9. Em matéria de divulgacdo de informagdo aos utilizadores das demonstragdes financeiras
consolidadas, em termos percentuais, os municipios referiram ter divulgado informagdo que permita:

v" Compreender a composi¢cio do grupo autarquico (99% dos municipios);

v Avaliar a natureza e a extens3o das restri¢des significativas a sua capacidade de aceder ou de usar
ativos e liquidar passivos do grupo autdrquico (82% dos municipios);

v" Avaliar as consequéncias das alteracdes nos seus interesses de propriedade numa entidade
controlada que n3o resultam numa perda do controlo (32% dos municipios);

v Avaliar as consequéncias da perda de controlo de uma entidade controlada durante o periodo de
relato (por 28% dos municipios).

2.5. Fragilidades do processo de consolidagao de contas dos municipios
2.5.1. Fragilidades do quadro legal

2.5.1.1. De acordo com o n.2 8 do artigo 752 do RFALEI “Os procedimentos, métodos e documentos
contabilisticos para a consolida¢do de contas dos municipios (...) sGo os definidos para as entidades do
setor publico administrativo.”, os quais estdo atualmente previstos na NCP 22 e na NCP 26 do SNC-AP.

62 A descricdo dos fendmenos é completa, neutra e isenta de erros materiais, representando com fiabilidade os fenémenos
econdmicos.

63 A informacdo é capaz de fazer a diferenga no alcance dos objetivos do relato financeiro, ou seja, é util para os utilizadores das
demonstragdes financeiras para efeitos de responsabilizagdo pela prestagdo de contas e para tomada de decisdo.

64 A informagdo é disponibilizada em tempo util.
65 A informacdo evidencia os fendmenos econdmicos ou de outra natureza que pretende representar.
66 NJo se verifica a omissdo ou incorregdo de informagdo que possa afetar as decises dos utilizadores.

67 A informacgdo permite a comparagdo quer com as demonstragdes financeiras consolidadas de periodos anteriores do grupo
autdrquico, quer com as demonstrag@es financeiras consolidadas de outros grupos.

68 Os municipios sustentam esta opgdo nas orientagbes constantes do manual de implementagdo (pontos 1.3.6 a 1.3.10), o qual
teve em consideragdo a IPSAS 33 — primeira adogdo das IPSAS.
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O SNC-AP prevé dois perimetros de consolidagao distintos, um financeiro e outro orgamental, estabelece
uma diferen¢a em relagdo a previsdo constante do RFALEI, o que tem gerado interpretacGes variadas quer
no seio da comunidade académica quer profissional e originou a opgdo por metodologias diferentes entre
as varias entidades. A identifica¢do de distintos perimetros de consolida¢do entre os dois normativos
coloca em causa um dos objetivos principais subjacentes a criagdo do SNC-AP, ou seja, “(...) uniformizar
os procedimentos e aumentar a fiabilidade da consolida¢do de contas, com uma aproximagdo ao SNC e
ao SNC-ESNL, aplicados no contexto do setor empresarial e das entidades do setor ndo lucrativo,

respetivamente” .

De facto, o RFALEI, ao contrario do que decorre da NCP 22, define um perimetro de consolidagdo que vai
muito para além do que decorre do conceito de controlo definido naquela norma, exigindo,
inclusivamente, que sejam consolidadas “na proporgéo da participagdo ou detengdo, as empresas locais
que, de acordo com o artigo 7.2 da Lei n.2 50/2012, de 31 de agosto, integrem o setor empresarial local e
os servicos intermunicipalizados, independentemente da percentagem de participa¢éo ou detengdo do
municipio (...)” °.

Por outro lado, por forga da NCP 26 o perimetro de consolidagdo orcamental apenas integra as entidades
reclassificadas, deixando de fora todas aquelas que sdo qualificadas como mercantis, mesmo que sejam
controladas pelos Municipios.

Desta forma, verifica-se que os municipios depois da adogdo do SNC-AP, na pratica, depararam-se com
defini¢cbes distintas dos perimetros (financeiro e orgamental) consoante considerem os definidos no
RFALEI ou nas NCP 22 e 26 do SNC-AP. Situagdo que, inclusivamente, é manifestada na FAQ 18 onde a
CNC assume que “aquando da apresentagdo da prestagcdo de contas consolidadas os Municipios, por
exemplo, apresentardo os mapas orcamentais com o perimetro orcamental, que no limite poderd
corresponder apenas a entidade consolidante, e os mapas financeiros com o perimetro de controlo. Em
resultado dos diferentes perimetros, o saldo de caixa e seus equivalentes néo corresponderd ao saldo de
geréncia, pelo que se recomenda a divulgagdo, em nota anexa ds demonstragdes financeiras consolidadas,
da identifica¢do dos dois perimetros, bem como da conciliagdo daqueles saldos.”.

2.5.1.2. Outro constrangimento que resulta do atual quadro legal decorre da escolha do método de
consolidagdo a adotar que, muitas vezes é confundido com o critério de mensuragao a usar na
valorimetria das participagdes em causa.

De facto, se o Municipio consolidar uma empresa local onde participa de forma minoritdria, de acordo
com o RFALEI, n3do faz sentido utilizar o método integral no processo de consolidagdo (em especial, na
vertente or¢amental), pois se todos os municipios participantes adotassem o mesmo procedimento, a
informacgdo relativa aquela empresa estaria duplicada em cada uma das contas de relato consolidadas.

69 Cfr. Predmbulo do DLn.2 192/2015, de 11/09.
70 Cfr. n.2 6 do artigo 752 do RFALEI.

30/37



Controlo da legalidade e fiabilidade do processo de
consolidagdo de contas dos municipios

AUTORIDADE DE AUDITORIA

Assim, na otica financeira a opgdo tem sido adotar o MEP como sendo um método de consolidagdo
quando, na pratica, o que se faz é apresentar o valor do investimento financeiro daquela participada de
acordo com o critério de mensurag¢do que tem a mesma designacdo ’* ou, na maior parte dos casos, é
assumido que essas empresas s3o excluidas do perimetro 72. Na ética orcamental, a regra também tem
sido excluir essas entidades (independentemente da sua qualificagdo como reclassificadas ou mercantis)
pelo facto de as mesmas ndo serem individualmente controladas por nenhum municipio.

De notar que, mesmo que se considere o perimetro definido pela NCP 26 (entidades reclassificadas), o
problema na adog¢do do método de consolidagdo simples, nestes casos, também ndo é pacifico, pois
estariamos a incluir os dados relativos a mesma entidade em varios grupos municipais distintos.

Esta dificuldade é replicada quando estamos perante servigos intermunicipalizados, ou seja, que sdo
detidos por mais do que um municipio. Nestes casos, como o SNC-AP é omisso, a FAQ 35 avanga com uma
solugdo criativa, descrevendo uma nova forma de aplicagdo do “método de consolidagdo simples (... na
propor¢céo nos Intermunicipalizados da participacdo/poder).”, enquanto que, “(..) Ao nivel da
contabilidade financeira, nos termos da NCP 23 — Investimentos em associadas e empreendimentos
conjuntos, o método de consolidagdio a aplicar aos Servigos Intermunicipalizados serd o da equivaléncia

patrimonial, enquanto que nos Servigos Municipalizados serd aplicada a consolidagdo integral.”

De realgar que a proposta preconizada para a esfera financeira também acarreta algumas questdes
controversas. A ado¢do do MEP neste tipo de entidades (quer SIM quer SM) tem como pressuposto que
as mesmas estdo refletidas nas contas separadas dos respetivos municipios ao nivel dos investimentos
financeiros 3, o que, historicamente, no tem acontecido. De facto, tem sido entendido que a detenc3o,
por um municipio, de SM ou SIM ndo consubstancia uma situagdo suscetivel de ser reconhecida
patrimonialmente. De facto, de acordo, em especial, com os artigos 1642 a 1762 do Cédigo
Administrativo 7%, estas entidades apresentam, nomeadamente, as seguintes caracteristicas:

v" Auséncia de personalidade juridica (n3o s3o, assim, sujeitos de direito) e de autonomia
patrimonial (os bens e equipamentos que lhe estdo afetos pertencem ao municipio);

v’ Possibilidade de recurso hierarquico dos atos do Conselho de Administracdo dos SM/SIM para a
Camara Municipal;

v"Incompeténcia para fixar precos e taxas (compete aos 6rgdos municipais);

71 Cfr. nota de enquadramento a conta 41 — Investimentos financeiros da Portaria n.2 189/2016, de 14/07.

72 Entendimento perfilhado no exemplo 18 constante da p. 235 do Manual de implementagdo do SNC -AP.

73 Como decorre, alids, da FAQ 36 que considera que “Havera que distinguir o patrimdnio em bens de investimento cedidos pelo
Municipio (incluindo cedéncias de loteamento), a constar da conta de “51 - Patrimoénio” daqueles adquiridos pelos proprios Servigos
Municipalizados ou Intermunicipalizados mas ndo reconhecidos e mensurados a constar da conta “564 —Ajustamentos de transigdo”.
Os primeiros deverdo pelo mesmo montante ser alvo de reconhecimento em Investimentos financeiros pela autarquia local na
especificidade concreta dos bens de investimento entregues, salvo a existéncia de custo histdrico atualizado. (...) Salienta-se que a
mensuragdo destes investimentos financeiros deve atender a nota de enquadramento da conta 41, constante da Portaria n.2
189/2016, de 14/07, a qual prevé a mensuragdo das participacdes em entidades controladas, associadas e empreendimentos
conjuntos, nas contas individuais, em regra, pelo método da equivaléncia patrimonial.”

74 Aprovado em anexo ao Decreto n.2 31095 publicado no Diario do Governo n.2 303/1940, 12 Suplemento, Série |, de 31/12.
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v Pessoal recrutado nos termos e ao abrigo do regime da fungio publica;
v Proibi¢do de contrair empréstimos.

Acresce que no preambulo do DL n.2 54-A/99, de 22/02 (que aprovou o POCAL), afirmava-se que "os
servigos municipalizados, enquanto parte da estrutura municipal, passam a aplicar este diploma {(...)",
sendo acrescentado no ponto 2.3.2., que "O or¢amento das autarquias locais é constituido por dois
mapas: Mapa resumo das receitas e despesas da autarquia local, que inclui, no caso dos municipios, as
correspondentes verbas dos servigos municipalizados (...); Mapa das receitas e despesas, desagregado
segundo a classificagdo econémica, a que acresce os dos servigos municipalizados quando aplicavel (...)",
situacdo que se mantém ao abrigo do artigo 462 do RFALEI e dos artigos 82 e 162 da Lei n.2 50/2012, de
31 de agosto.

Realga-se no entanto que o POCAL ndo consagrava, em termos genéricos, o principio da substancia sobre
a forma, como acontece, atualmente com o SNC-AP, tendo a DGAL publicitado um documento (através
do SATAPOCAL) na sua pagina eletronica (que foi sujeito a discussdo e ajustamentos pela CNC), ainda que
no ambito de "Instrugdes para a Consolidagdo de Contas dos Municipios", no qual se afirmava que os
municipios ndo detém participagdo de capital nos SM, sendo-lhes, por isso, aplicado como método de
consolidagdo o da simples agregac¢do (que se caracteriza pela desnecessidade de proceder a eliminagdo
do investimento financeiro, ja que este ndo existia).

Em sintese, os SM/SIM est3o integrados na pessoa coletiva de direito publico que é o Municipio (trata-se
de uma Unica e mesma entidade), sendo meros servigos municipais em sentido amplo, ainda que com
uma organizagdo autonoma dentro da administragdo municipal (cfr. artigo 1682 do Cddigo
Administrativo), apresentam uma autonomia administrativa e financeira muito mitigada (ndo tém
autonomia plena) e sendo o seu orgamento parte integrante do Municipio respetivo (e a ele anexado).

De qualquer forma, atendendo a consagragdo do principio da substancia sobre a forma admite-se que
estas matérias sejam revisitadas e, eventualmente, até se considere que a luz do novo normativo estas
entidades sejam efetivamente investimentos financeiros, mas essa op¢do devera ser discutida, decidida
e vertida taxativamente no quadro legal para que ndo se suscitem davidas de interpretagdo geradas pela
adogdo de procedimentos distintos entre os detentores das mesmas.

Alias, também no ambito do POCAL, as “participagdes” em associacdes e as fundagdes ndo eram
reconhecidas patrimonialmente pelos municipios, pelo que a questdo suscitada também devera ser
alargada a este tipo de entidades 7.

75 Pois, ainda que existisse (e ainda existe) alguma controvérsia sobre a solugdo a adotar, havia o entendimento que, tendo em conta a
natureza dessas instituigdes, da qualidade de associado ou fundador ndo resultava a detengdo de um investimento financeiro. De facto, as
associagOes sdo pessoas coletivas de substrato pessoal, que visam, em regra, a prossecucdo de um objeto social altruistico, pelo que ndo
tém por fim a obtengdo dos lucros pelos seus sécios (ndo existe a possibilidade de distribuicdo dos eventuais resultados positivos) e
relativamente as quais ndo existe capital social (podem ou ndo ter um fundo patrimonial), distinguindo-se, por isso, das empresas, que visam
"(... ) prosseguir uma atividade que néo é de mera fruigdo, mas antes uma atividade econémica de escopo lucrativo, visando repartir entre si
0s lucos a obter”, tendo necessariamente capital social (cfr. Manuel Vilar de Macedo, "As Associagdes no Direito Civil", Coimbra Editora,
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2.5.1.3. Outrasituagdo que ndo resulta clara do enquadramento legal vigente é a interpretacdo dada ao
conceito de controlo, de acordo com os n% 4 e 5 do artigo 752 do RFALEI.

Desta forma, também urge clarificar que situagdes concretas o legislador pretende abarcar quando
recorre ao conceito de controlo para aferi¢do de integragdo de determinadas entidades no perimetro de
consolidagdo dos municipios.

2.5.1.4. Relativamente as participagGes indiretas, suscitam-se duvidas sobre a forma de consolidar, em
especial na dtica orgamental, com uma entidade na qual o municipio ndo detém qualquer participagdo
direta, quando a entidade local em que participa diretamente é consolidada pelo MEP 6. Coloca-se
também questdo de saber se, no caso em que o municipio também tiver participagdo direta, se devera
utilizar o MEP, quando é questionavel que este constitua um verdadeiro método de consolidagdo.

Se a participagdo for por via de outra entidade consolidante (por exemplo, uma entidade intermunicipal
ou uma entidade associativa municipal), mantém-se as mesmas duvidas. Sobre estas e outras questdes
decorrentes das incoeréncias do atual quadro legal procuramos dar contributos (cfr. ver infra ponto 4.1.),
tendo em vista o robustecimento do processo de consolidagdo e a comparabilidade dos resultados
apresentados pelos municipios.

2.5.1.5. Por fim, refira-se que os artigos 752 e 762 do RFALEI ainda ndo sofreram qualquer alteragdo
decorrente da adog¢do do regime consagrado no SNC-AP, mantendo, assim, a utilizagdo de termos
desatualizados, em especial no que concerne ao elenco dos documentos de relato que devem ser
incluidos na prestagdo de contas consolidadas.

2.5.2. Fragilidades identificadas no ambito da analise a consolidagao de contas municipais

2.5.2.1. Para além das fragilidades ja identificadas ao longo do relatério, destaca-se ainda a insuficiente

2007, fls. 16). Acresce que, os associados gozam, por mero efeito da sua admissdo, de um conjunto de direitos e obrigacBes, perante a
associacdo, idénticas para todos eles, designadamente os direitos de participagdo nos drgdos e na atividade associativa, de voto, de
convocagdo e participagdo na assembleia geral e de impugnagdo. No caso de extingdo, o associado pode ter direito a uma parte do
patriménio associativo, mas "o associado contribui para o patriménio da associagéo, sendo essa contribuiciio mensurdvel em diversas
formas; apesar de a qualidade de associado néo corresponder um direito patrimonial, como acontece, por ex., com a quota do sécio de uma
sociedade por quotas (...)", no entanto, "(...) os estatutos ou a assembleia geral podem estipular que, no caso de liquidagéo, os bens
constituintes do patriménio da associagdo revertem a favor dos associados. E nisto que se consubstancia este direito". Alids, no que respeita
a eventuais entradas em espécie, "(...) esta forma de contribuicdo levantaria duvidas quanto G quantificagéio dessa contribuigéo, a que
Jjuntaria uma outra questdo: no caso de liquidagdo, o associado terd direito a devolugdo por inteiro desses bens? Se assim for, nada permite
distinguir essa contribuigdo de um comodato" (cfr. obra citada p. 29 e 49). Quanto aos bens ou servigos com que os associados concorrem
para o patrimonio da associagdo, "Esta contribuico tem uma natureza bem diferente das entradas dos sdcios nas sociedades comerciais;
enquanto estas beneficiam de autonomia e constituem um bem liviemente disponivel, que permanece na esfera juridica do sdcio, podendo
este dliend-la ou onerd-la livremente {(...), a contribuigio do Associado integra o patriménio da associagdo, deixando de estar na
disponibilidade daquele. E tanto € assim que o associado que, por saida ou excluséo, deixe de pertencer a associagéo, néio pode reclamar os
bens com que tenha contribuido (art. 1812 do Cédigo Civil). A contribuicdo do associado dissolve-se ou dilui-se no patriménio associativo e ai
permanece até a liquidagdo da associagdo. (...) Outra diferenca relevante é que, enquanto a parte, quota ou carteira de agées do sécio, pode
ser por este transmitida, quer por acto entre vivos quer por morte, a qualidade de associado é intransmissivel, caracterizando-se por uma
natureza pessoal que ndo pode ser contrariada. O associado ndo pode transmitir essa qualidade, nem em vida nem por via sucesséria, e 0s
seus direitos associativos devem ser exercidos por ele, sem intermediagGo ou representagdo." (cfr. obra citada p. 29 e 49).

76 N3o obstante o n.2 3, do artigo 682, da Lei n.2 50/2012, de 31/08, prescrever que “No prazo previsto no niimero anterior [seis meses
apos a entrada em vigor deste diploma, ou seja, 01/03/2013], as empresas locais devem alienar integralmente as participagdes por elas
detidas nas demais sociedades comerciais e cessar a participagdo em associagdes, fundagdes e cooperativas”, ainda subsistem situagdes
desta natureza.
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informagdo e comunicagdo dos municipios, evidenciada no ambito dos esclarecimentos solicitados,

relativamente ao conjunto das entidades em que participam, o que se reflete no processo de consolidagdo
de contas, ndo se exercendo eficazmente o devido direito a informagdo e eventualmente, e quando

aplicével, a propria fungdo acionista do municipio.

O processo de consolidagdo de contas é em diversas situagdes assegurado pelo ROC, ndo se encontrando

0s servicos aptos a dar resposta relativamente a elaboragdo dos documentos de prestagdes de contas

consolidadas, ndo constando de uma forma geral na certificacdo legal de contas opinido quanto ao

processo de consolida¢do propriamente dito.

2.5.2.2.
v

2.5.2.3.

Nas contas consolidadas analisadas verificou-se, nalgumas situagdes, que:

N&o ha fundamentagdo expressa sobre os motivos para a consideracdo ou exclusdo na definigao
do perimetro de consolidagdo de cada uma das entidades participadas pelo municipio;

Alguns municipios ja estavam obrigados a apresentar contas consolidadas relativamente a 2019
e ndo o fizeram;

Foi adotado o MEP relativamente a entidades controladas;

Ndo foram consideradas no perimetro de consolida¢cdo entidades reconhecidas nas contas
individuais pelo MEP;

Ha divergéncias de valores entre o saldo de caixa e depdsitos do balango, saldos para a geréncia
seguinte do mapa de fluxos de caixa e da demonstra¢do de desempenho orgamental;

Foi considerada a possibilidade de dispensa da obrigagdo de consolidagdo por imaterialidade;

N3o ha qualquer referéncia a consolidagdo orgcamental ou a adogdo de diferentes perimetros de
consolidagdo orgamental e financeira;

Nem sempre é elaborada a Demonstragdo Consolidada de Direitos e Obrigagoes;

A nota 20 do Anexo as demonstragdes financeiras consolidadas é elaborada tendo em conta as
entidades controladas pelo respetivo municipio e ndo pelo grupo municipal.

Nas contas individuais foram identificadas as seguintes fragilidades:

Encontravam-se reconhecidas entidades ja extintas ou nas quais os municipios ndo participavam
de forma direta;

Falta de correspondéncia entre o critério de mensuragdo dos investimentos financeiros indicado
e o efetivamente utilizado;

Inadequagdo do método de mensuragdo adotado para algumas participagdes financeiras face a
inexisténcia de influéncia significativa;

Divergéncias relativamente as entidades participadas e a consolidar elencadas na ficha de
caracterizacdo da entidade (documento exigido pelo Tribunal de Contas);
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v Falta de publicitacdo no site do municipio dos documentos de prestacdo de contas ou de alguns
dos documentos que a compdem;

v" Informag3o insuficiente nos documentos de prestacdo de contas (nomeadamente no anexo)
relativa as entidades participadas e respetivos montantes reconhecidos e métodos de
mensuragao;

v Participagdes financeiras reconhecidas pelo MEP com valor negativo.

Anexo 6

3. CONCLUSOES

Face ao exposto, e ndo obstante as fragilidades e inconsisténcias identificadas ao nivel dos dados reportados
no ambito do questionario da IGF-Autoridade de Auditoria dirigido ao universo dos municipios portugueses,
as principais conclusdes da auditoria sdo as seguintes:

3.1. No final de 2020 existiam 202 grupos municipais, dos quais apenas 145 apresentaram contas
consolidadas.

De acordo com a informagdo reportada pelos 308 municipios portugueses, foram identificadas 2848
participagdes financeiras em 886 entidades, das quais 259 integram algum dos grupos municipais
existentes.

(pontos 2.2.1.e 2.3.1))

3.2. Para justificar a ndo apresentacdo de contas consolidadas, foram invocados argumentos que decorrem,
na maior parte dos casos, das dificuldades de interpretagdo do quadro legal, sendo de sublinhar a falta de
articulagdo e de compatibilidade entre as disposi¢des previstas no Regime Juridico das Autarquias Locais
e das Entidades Intermunicipais (RFALEl) e no Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as
Administragoes Publicas (SNC-AP).

Ainda que ndo seja possivel estabelecer uma relagdo direta entre as fragilidades detetadas e a incipiente
adogdo de boas praticas nesta matéria, verificdmos que em 56% dos casos o processo de consolidacdo de
contas nao foi assegurado por contabilista certificado, que 78% dos municipios obrigados a consolidagdo
de contas ndo dispdem de manual de consolidagdo e 81% ndo tém nenhum servigo especifico ou pessoa(s)
responsavel(eis) pela fungdo controlo. Acresce que, dos municipios que apresentaram contas
consolidadas, 33% ndo elaboraram dossier de consolida¢do relativamente ao exercicio de 2020 e 6%
assumiram n3o dispor de qualquer norma ou regulamento especifico neste dominio.

(pontos 2.2.2.e2.4.1))

3.3. Namaior parte dos casos (84%), os perimetros consolidagdo ndo foram definidos de acordo com as regras
constantes do RFALEI, verificando-se que apenas 23 municipios apresentaram contas consolidadas com
perimetros corretamente definidos, quer na ética financeira quer orgamental.

(ponto 2.3.2.)

3.4. Os métodos de consolidagdo aplicados no processo de consolida¢do nao sdo coerentes com a tipologia
das entidades integradas nos grupos municipais, verificando-se que, em muitos casos (em especial nas
empresas locais detidas minoritariamente), é adotado o método de equivaléncia patrimonial
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indiscriminadamente como critério de mensuragdo e como método de consolidagdo, o que é suscetivel de
deturpar a imagem verdadeira e apropriada da situagdo financeira do grupo.
(ponto 2.4.2.)

3.5. Nos processos de consolidagdo de contas nem sempre é efetuada a homogeneizagdo dos dados (ndo
sendo garantida a existéncia de critérios de valorimetria, bases de mensuragdo ou politicas contabilisticas
uniformes que, eventualmente, exigiriam a realizagdo de ajustamentos prévios a agregacdo dos dados) nem a
reconciliagdo da informac3o relativa as participagdes nas entidades incluidas no perimetro de consolidagao ou
as operagdes intragrupo, do que decorre um risco acrescido de ndo garantir as caracteristicas qualitativas que
determinam a utilidade da informacdo contida nas demonstragdes financeiras dos grupos municipais.

(ponto 2.4.2.5.)

3.6. Constatamos que foram emitidas as exigiveis Certificacdes Legais de Contas (CLC) pelos Revisores Oficiais
de Contas ou Sociedades de Revisores Oficiais de Contas (ROC/SROC) relativas a todas as contas consolidadas,
mas 14 incidiram apenas sobre os documentos de relato na dtica financeira, e na maioria dos casos, a opinido
foi emitida com reservas e/ou énfases.

(ponto 2.4.3.2.)

3.7. Em termos de transparéncia e publicidade, verificdmos que um nimero significativo de municipios (9 %)
ndo disponibilizou, no respetivo sitio eletrénico, os documentos de prestagdo de contas consolidadas de
2019 e 2020, incumprindo o RFALEI, com claro prejuizo para o acesso e divulgacdo de informagao
relevante para os cidaddos e para o exercicio do controlo em geral.

Acresce que ndo foi criada pela Dire¢do-Geral das Autarquias Locais uma plataforma desmaterializada que
permita aos municipios procederem a submissdo das contas consolidadas, de acordo com o RFALEI, quer no
anterior sistema de informagdo, o SIIAL, quer no atual SISAL.

(pontos 2.4.3.5. e 2.4.3.6.)

4. PROPOSTAS
4.1. Propostas para o decisor politico

Em resultado do exposto, afigura-se oportuno apresentar contributos para o aperfeicoamento do quadro legal
que regula a consolida¢do de contas dos municipios que permita a articulagdo e compatibilizagdo entre o
Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais (em especial os artigos 752 e 769) e as
NCP 22 e NCP 26 do SNC-AP, designadamente:

4.1.1. Definigdo clara dos critérios para definigdo dos perimetros de consolidagdo de contas financeiro e
or¢amental dos municipios, que, por principio, ndo devem ser distintos.

4.1.2. Enunciag¢do dos pressupostos relevantes para afericdo da existéncia, ou presun¢do de existéncia, de
controlo do municipio sobre as entidades suscetiveis de integrar o perimetro de consolidagao.

4.1.3. Sele¢do dos métodos de consolidagdo a utilizar e clarificagdo das circunstancias em que cada um deve
ser utilizado.

4.1.4. Robustecimento concetual do método de equivaléncia patrimonial (NCP 23) como instrumento de
mensuracdo de investimentos financeiros, e ndo como método de consolidagdo de contas.
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4.1.5. Exigibilidade de declaragdo dos responsaveis municipais que fundamentem os motivos justificativos
da ndo elaboragdo de contas consolidadas nas situagbes em que estdo obrigados por lei a sua
apresentacao.

4.1.6. Criagdo de uma plataforma digital, pela DGAL, destinada a submissdo, pelos municipios, das contas
consolidadas dos grupos municipais, de forma desmaterializada, o que ird permitir maior seguranga e
celeridade ao processo, bem como o seu acompanhamento e monitorizagdo permanente porforma a detetar
a adogdo de procedimentos incorretos e potenciar a sua corregao tempestiva.

4.2. Propostas de encaminhamento

4.2.1. Em face do exposto, propomos o envio do presente relatério e anexos a Sua Exa. a Secretéria de
Estado do Org¢amento, com sugestdo de encaminhamento a Sua Exa. o Secretdrio de Estado da
Administracdo Local e Ordenamento do Territdrio, atendendo as competéncias sobre a Dire¢do-Geral das
Autarquias Locais (cfr. ponto 2.1.1.).

4.2.2. Propde-se, ainda, o seu envio as seguintes entidades:
a) Direcdo-Geral do Tribunal de Contas (cfr. ponto 2.1.3.);

b) Comissdo de Normalizagdo Contabilistica (cfr. ponto 2.5.1.).

O presente trabalho foi realizado pela Inspetora Sénia Carvalho, que subscreve o presente relatdrio, sob

a Direcdo da IFD Paula Duarte.

A consideragao superior.

Assinado de forma

. digital por Sénia
Ains pEtora Catarina Ferreira

Duarte de Carvalho
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Anexo 1 L
municipios
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Anexo 3 Grupos municipais com contas consolidadas
Anexo 4 Grupos municipais que ndo apresentaram contas consolidadas quando obrigados
Municipios que elaboraram contas consolidadas ndo estando sujeitos pelo quadro
Anexo 5
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Anexo 7 Grupos municipais com perimetros de consolida¢do adequados
Anexo 8 Grupos municipais com perimetros de consolidagdo desadequados

Anexo 9 Fragilidades identificadas no ambito da anélise efetuada as contas dos municipios




