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RESUMO

A corrupgéo, considerada um dos piores flagelos a nivel mundial, esta
presente em varios setores, inclusive, na administracdo publica. As
inUmeras consequéncias que este fendmeno pode ter neste setor e o facto
de, segundo o ultimo barémetro da transparéncia internacional e o indice
de percecao da corrupcao, os investidores e observadores estrangeiros
verem Portugal como um dos paises com mais corrupgao na Europa, levou
Portugal a criar o Conselho de Prevencao da Corrupgéo (CPC).
Decorrente da criacdo deste organismo foi emitida a Recomendacao n.2
1/2009, que veio prever a elaboracdo de um Plano de Gestdo de Riscos
de Corrupcao e Infragées Conexas (PGRCIC) até 31 de dezembro de
2009. Porém, antes desta recomendacéao a Unica forma de lidar com este
flagelo era possuir um eficaz sistema de controlo interno (SCI). Face a
esta realidade, esta dissertacdo procura entender de que forma o SCI
do municipio pode contribuir para a prevencdo da sua corrupcdo e qual a
relacdo que existe entre este e o PGRCIC.

Considerando a inexisténcia, em Portugal, de uma investigacdo semelhante,
parece-nos pertinente desenvolver um estudo que permita analisar o acima
exposto. Para tal, foi elaborado um questionario, enviado através do Google
Docs, de uma amostra de 308 municipios. Posteriormente, os dados obtidos
foram tratados estatisticamente no programa Statistic Package for Social
Sciences (SPSS) versdo 19.0.

A revisao da literatura indicou que existe uma relagao de complementari-
dade entre CI e o combate a corrupcao. Corroborando a revisao da litera-
tura, os dados revelaram que o SCI contribui para a dete¢do da maioria das
situacgdes passiveis de corrupgéo. Tal significa que, de facto, o SCI é um
instrumento relevante e necessario para a detecao e prevencao da corrup-
¢do nos municipios. Porém, as hipdteses testadas revelaram independéncia
entre o manual de SCI e o PGRCIC.

Por fim, cumpre referir que face ao exposto, consideramos que este estudo
pode ajudar a compreender a importancia do SCI e do PGRCIC, bem como
a necessidade da sua coordenacao e interligacao.

PALAVRAS-CHAVE: Sistema de Controlo Interno, Corrupcao, PGRCIC,
deteccao e prevencgao.



ABSTRACT

Corruption, considered one of the worst scourges worldwide, is present
in various sectors, including the public administration. The numerous
consequences that this phenomenon may have in this industry and the
fact that, according to the latest barometer of international transpa-
rency and the index of perception of corruption, foreign investors and
observers to see Portugal as one of the countries with more corruption in
Europe, Portugal took the create the Corruption Prevention Council (CPC).
Arising from the creation of this body to Recommendation was issued. 1/20089,
which provide for the establishment of a Risk Management Plan and Corruption
Offences related (PGRCIC) until December 31, 2009. However, before this
recommendation only way to deal with this scourge was to have an effective
internal control system (ICS). Considering this fact, this dissertation seeks
to understand how the municipality of SCI may contribute to the prevention
of corruption and what the relationship between this and the PGRCIC.
Considering the lack, in Portugal, a similar investigation, it seems
appropriate to develop a study to analyze the above. To this end, a
questionnaire was sent through Google Docs, a sample of 308 munici-
palities was prepared. Subsequently, the data were treated statisti-
cally in Statistic Package for Social Sciences (SPSS) version 19.0.
The literature review indicated that there is a complementary relationship
between CI and the fight against corruption. Corroborating the literature
review, the data revealed that the SCI contributes to the detection of most
situations corruptible. This means that, in fact, the SCI is an important and
necessary for the detection and prevention of corruption in municipalities
instrument. However, the hypotheses tested showed independence between
the manual and the SCI PGRCIC.

Finally, it should be noted that given the above, we believe that this study may
help to understand the importance of SCI and PGRCIC as well as the need
for their coordination and linkages.

KEYWORDS: Internal Control System, Corruption, detection and preven-
tion.
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INTRODUCAO

Portugal ocupa o 332 lugar, entre 176 paises, a nivel mundial, no Indice
de Percecao da Corrupgdo 2013. Portugal desceu 11 lugares no Indice de
Percepcéo de Corrupcéo na ultima década, passando da 222 posicdo em
2000 para a 332 em 2012. Face ao exposto, o vice-presidente da Associa-
cdo Transparéncia e Integridade (TIAC), Professor Doutor Paulo Morais,
admite que em termos mundiais Portugal tem uma posicao razoavel, mas
em comparacgao com os restantes paises da Europa a situacao é dramatica.
Porém, esta esta claramente ligada a crise que se vive em Portugal.

De facto, de acordo com Angelin e Sithole (2013), os paises em desenvol-
vimento sdo atormentados pela corrupgao, sendo esta considerada uma
das maiores causas da pobreza. Alias, as ligagdes que se podem encontrar
entre desenvolvimento econdmico e a corrupgdo sdo determinadas cumula-
tivamente, com base sobretudo no que podemos designar por um plano
de equilibrio geral dinamico de crescimento, suborno e evas3o fiscal. Por
tudo isto, segundo Cunha et al. (2011) aludem que a corrupcgido provoca
consequéncias econémicas e sociais prejudiciais, debilitando valores como
a democracia, a cidadania, a confianca e a igualdade social de todos os
paises. Pode-se, entdo, dizer que a corrupgdo é um fendmeno expansivo,
seja do ponto de vista econémico, social ou mesmo politico, sendo causada
por uma variedade de fatores, que, se ndo forem erradicados nao terao fim
e a sociedade continuard a sofrer.

Perante estes efeitos e tendo em conta que a corrupgdo é um crime
publico, alids qualquer autoridade competente € obrigada a proceder auma
investigacao a partir do momento em que toma conhecimento da ocorréncia
de um ato de corrupcéo, é premente o seu combate. Todavia, a luta contra
a corrupcao exige uma mudanca cultural e de conduta de cada cidadao,
porque uma sociedade sé se corrige quando os individuos que a compdem
se modificam. Além disso, esta luta exige a colaboracao de todos, pelo que



16 Ana Cabral Bondoso

se incentiva a sua denuncia a qualquer autoridade competente (Angelin &
Sithole, 2013).

Apesar dos varios esforgcos encetados para o seu combate, a corrup-
cao continua a ser uma realidade na administragao publica, sendo urgente
encontrar formas de a eliminar. Um dos principais instrumentos desta luta
devera ser o SCI. Segundo 0 OECI —CPLP (2011), com o decorrer do tempo,
a funcao de CI tornou-se uma das principais fontes de ajuda na prevengao
e detecio da corrupcdo. Na mesma linha Rose-Ackerman (2002) refere que
o CI é parte integrante e atuante do ciclo de gestao, precavendo irregulari-
dades e facilitando o trabalho de controlo. Por conseguinte, a sua fungao é
contribuir para a obtencao de uma gestao publica que passe pela designa-
cdo da ética, da transparéncia e pela diminuicdo de vulnerabilidades e
riscos de ocorréncia da corrupgdo. Alids, de acordo com a IFAC (2010),
uma boa governacao pela sua natureza, obriga a um SCI efetivo.

Dada a sua importancia, a corrupcdo nio € apenas objeto de debate
entre os especialistas, mas também invadiu os meios de comunicacao, que
recorrentemente revelam casos ou suspeita de alegados casos de corrupcao
(Poeschl & Ribeiro, 2012). Alguns autores, como Pillay (2004) e Sawalga e
Qtish (2012), também se debrucaram sobre a temética corrupgéo. Todavia,
em Portugal, ainda existem poucos estudos sobre o tema em analise, pelo
que consideramos conveniente aprofunda-lo, esperando dar um contributo
para os profissionais, organizacoes, académicos e legisladores.

Face ao exposto, esta pesquisa tem como objetivo entender de que
forma é que o SCI, implementado nos municipios, pode contribuir para
a prevencao e detegao da corrupgao, bem como analisar as causas e as
medidas de combate a corrupcéao e os desafios que foram enfrentados na
implementacao dessas estratégias e o que pode ser feito para melhora-las.
Neste contexto, torna-se pertinente colocar a seguinte questao: “Qual o
contributo do CI para a prevencao da corrupgao?”. Para dar resposta a esta
questao, tracaram-se os seguintes objetivos especificos:

1. Avaliar aimportancia do SCI para os municipios;

2. Apurar dados sobre a implementacao e monitorizacao do SCI;

3. Determinar se a existéncia de SCI no municipio é importante para

a prevencao da corrupcao;

4. Apurar aligagao que existe entre o manual de CI e o PGRCIC;
Avaliar a importancia do PGRCIC para os municipios;

6. Apurar dados sobre a implementacao e monitorizacao do PGRCIC.

o
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Apos arevisdo da literatura e a formulacao das hipoteses de investiga-
cdo, explanaremos os objetivos patenteados através da andlise descritiva
e dos respetivos testes as hipdteses formuladas. Depois da recolha dos
resultados, obtidos através da aplicacao do questionario a todos os munici-
pios portugueses (308), passamos a apresentagdo e explicacdo desses
mesmos resultados. Cumpre referir que o presente estudo é de natureza
descritiva e interpretativa, aplicando-se o método quantitativo, dado que
se trata de um procedimento organizado de recolha de dados calculaveis
(Sousa & Baptista, 2011; Hill & Hill, 2012).

No sentido de tornar mais clara a exposicdo e a compreensao do tema,
a presente dissertacdo serd composta por quatro capitulos. No primeiro
capitulo serdo apresentados os conceitos e tipos de corrupcgdo. Seguida-
mente serdo enumeradas as suas causas e efeitos, contextualizando a
corrupgao como um problema legal ou ético. Neste capitulo sera, ainda, feita
referéncia a corrupgdo nos municipios portugueses, bem como as respeti-
vas medidas de prevengao e combate, mencionando a legislagao existente.
Por fim, sera efetuada uma abordagem a implementacado e monotorizacao
do PGRCIC, tragcando todas as etapas de elaboracgao.

0 segundo capitulo tera por objetivo demonstrar a importancia do CI,
passando a sua caraterizagdo, bem como a definicdo dos métodos, tipos,
objetivos, componentes e principios do CI. Posteriormente analisa-se a
responsabilidade pela implementacdo e monitorizagdo do SCI, realcando
as suas limitacdes. O ultimo ponto deste capitulo refere-se a interligacao
entre o SCI e a corrupgao.

O terceiro capitulo destina-se ao enquadramento metodoldgico do
trabalho de pesquisa, abordando os objetivos e questdes de investigacao,
bem como as hipdteses de investigacdo. Finalmente, serdo abordados os
métodos de recolha e tratamento de dados.

Por fim, o Gltimo capitulo dara a conhecer os resultados obtidos através
da informacéao recolhida. Para tal procedemos, numa primeira fase, a
analise descritiva dos resultados e seguidamente ao teste das hipdteses de
investigacdo e a sua respetiva analise e discussdo dos resultados obtidos.

Para terminar, apresentamos a conclusao, limitagGes e sugestdes para
investigacdes futuras






PARTE |

ENQUADRAMENTO TEORICO E
NORMATIVO
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CAPITULO 1
A CORRUPCAO

Este capitulo tem como objetivo apresentar os principais aspetos ineren-
tes a tematica da corrupcdo. Neste sentido, serdo expostos os conceitos
e tipos de corrupgao. Seguidamente, serdo enumeradas as suas causas e
efeitos, contextualizando-se a corrupgao como um problema legal ou ético.
Neste capitulo serd, ainda, feita referéncia a corrupgcdo nos municipios
portugueses, bem como as respetivas medidas de prevencio e combate,
mencionando a legislacao existente. Por fim, sera efetuada uma abordagem
a implementacdo e monotorizacdo do PGRCIC, tratando todas as etapas
da sua elaboracao.

1.1 Conceito e tipos de corrupcao

A corrupcao é um problema mundial, comum a todas as sociedades, regimes
e culturas, detetavel em diferentes periodos da Histéria da Humanidade
(Alatas, 1990). Quer entdo dizer, que este flagelo, para além de antigo,
afeta toda a sociedade, lesando a prestacdo dos servigos publicos e o
desenvolvimento socioecondmico dos paises, destruindo a dignidade dos
cidadaos e corrompendo o convivio social. Logo, no extremo, a corrupgdo
comprometerd as vidas das geracgdes atuais e futuras.

A corrupcao &, assim, um fendmeno universal, que ndo tem frontei-
ras, nem esta circunscrito a um tipo de cultura, grau de desenvolvimento,
sistema ou regime politico. Este fendmeno é uma realidade transcultural,
dai as inUmeras expressoes! idiomaticas que definem este tipo de conduta.
Alias, segundo Sousa (2011) quanto mais enraizada a pratica estiver na

1 Aprética de suborno é vulgarmente designada por “luvas” (Portugal), “propina” (Brasil), “gasosa”
(Angola), "refresco” (Mogambique), "kickback” (Reino Unido), “tangente/bustarella” (Italia),
“bakchich/pot-de-vin/dessous-de-table” (Franca), (Sousa, 2011).
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cultura de um pais, mais fértil tende a ser a sua definigcdo social.

Pese embora o facto de ser dificil dar uma definicdo concreta de corrup-
¢ao, dada a abrangéncia dos seus atos, de acordo com Sen (2009), a corrup-
¢do ou comportamento “corrupto” é a violacdo das regras estabelecidas
para obter ganho pessoal e lucro. De forma semelhante, Doh et al. (2003)
referem que a corrupgéo esta associada ao uso de poderes publicos em
beneficio préprio ou a ma utilizacdo de um cargo publico para beneficios
privados. Shelly (2013) acrescenta que corrupgéo é o uso indevido do cargo
para fins néo oficiais. Analogamente, Jain (2001) refere-se a corrupcgéao
como o ato em que o poder de um cargo publico é usado, por funcionarios,
para ganho pessoal ou para o uso indevido de recursos publicos (Treisman,
2000). Por seu turno, Lipset e Lenz (2000) entendem corrupgdo como 0s
esforgos para garantir a riqueza ou o poder através de meios ilegais ou de
desvio de poder publico para beneficio privado. Ziegler (2006) acrescenta,
ainda, que a corrupcgao consiste em oferecer ou prometer uma vantagem a
um agente da autoridade publica ou a um dirigente de uma entidade privada,
a fim de que este traia a responsabilidade para com a autoridade, a entidade
ou organizacao que representa.

Ainda no &mbito desta tematica Agatiello (2010) alude que a teoriae a
pratica econdmica revelam que a corrupgao é um crime de calculo, normal-
mente praticado para o ganho econémico. Consequentemente, os atos de
corrupgao sdo um dos obstaculos mais universais para o desenvolvimento
econdmico e social (Allen & Qian, 2007). Como resultado, as respostas
politicas centram-se em torno das limitagdes e estimulos necessdrios para
possuir as oportunidades econdmicas e englobar os impulsos que levam
a corrupcao.

Face ao exposto, pode dizer-se que a corrupgao pode ser entendida
como um desvio da conduta e dos deveres formais de um cargo publico
exercido na funcdo publica, para proveito prdprio em detrimento do
interesse publico. Num entendimento mais amplo, a corrupgcdo compreende
toda a acdo praticada por qualquer individuo social, desafiando as normas
institucionalizadas do sistema politico, ou seja, no setor publico. A corrup-
¢ao pode, entao, resumir-se como um desvio que regula o interesse comum
e legitimamente aceite pela sociedade, com o intuito de obter vantagem de
interesse privado (TI — Transparency International, 2013).

Ainda a propdsito deste tema, Poeschl e Ribeiro (2012) referem que a
corrupgao abrange varias facetas, dado que existem diferentes praticas e
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formas de corrupgdo, bem como causas e consequéncias. Na senda deste
pensamento, Al-Shuaibi (2008) afirma que existem dois tipos de corrupcio:
a corrupcao interna e corrupc¢ao transfronteirica. A corrupcio interna
é classificada como a que ocorre no interior das organizagdes, enquanto
a corrupcdo transfronteirica é aquela que ocorre através das fronteiras
territoriais, incluindo organizacdes internacionais e resultando, assim,
numa corrupc¢ao global.

Sousa et al., (2011) acrescentam, ainda, que a corrupgdo compreende
atividades ilicitas praticadas por funcionarios em beneficio préprio ou de
terceiros, tais como: extorsdo ou roubo de elevadas somas de recursos
publicos por funcionarios e agentes do estado, trafico de influéncia,
formulacao de politicas e de legislacdo feita por forma a beneficiar interes-
ses especiais dos politicos e legisladores e, por fim, conspiracao entre os
agentes privados e funcionarios publicos ou politicos para proveito mutuo
ou privado.

Segundo Patrinos e kagia (2007) e Simser (2013), podem descreve-se
diferentes expressoes de praticas de corrupgéo, tais como:

- Suborno - oferta de dinheiro ou favores para influenciar um funcio-
nario publico. Outra forma de categorizar este ato é diferenciar
entre suborno pago por aquilo que um utente tem o direito legal de
receber (por exemplo, pagando para acelerar o processo de ligacao
de 4gua) e suborno pago para receber os beneficios que pertencem
a outras pessoas;

- Extorsao - coagir uma pessoa a pagar dinheiro ou prestar favores
em troca de uma acio (na falta de pagamento condena o empreen-
dimento);

- Peculato - roubo de dinheiro ou outra propriedade do estado;

- Trafico de influéncia - uso de influéncia ou conexdes para obter
favores;

+ Nepotismo - mostrar favoritismo para parentes ou amigos préximos.
Esta pratica é comum tanto na grande como na pequena corrupgao
(Angelin & Sithole, 2013).

Na mesma linha de pensamento, de acordo com Simser (2013),
existem mais duas formas de corrupcdo, a auto - negociacdo e o
desfalque. A primeira consubstancia-se no facto de um funcionario ter
um interesse financeiro na entidade, ao passo que a segunda se define
como o furto de uma quantidade de dinheiro da tesouraria. No entanto,
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estas praticas corruptas podem ser classificadas em diferentes niveis
da gravidade, dependendo da extensao do que é moralmente aprovado e
aceite (Heidenheimer, 2002).

Face ao exposto, de acordo com Sousa (2011), a corrupgéao pode classi-
ficar-se em quatro grupos distintos, quanto a sua frequéncia e extensao:

1.

Corrupcao esporadica ou fragmentada - é de baixa frequéncia
e de baixos recursos. Este tipo de corrupcao ndo incide num setor
de atividade especifico, mas aparece ocasionalmente em diferentes
setores. Trata-se de uma corrupcao direta, imediata, ndo premedi-
tada e ndo prolongada no tempo. Como exemplo pode apontar-se o
suborno efetuado por um condutor, que é intercetado com excesso
de velocidade, a um agente da brigada de transito para ndo ser
multado.

Corrupciao estrutural ou cultural - é de elevada frequéncia e
de baixos recursos. Esta é a corrupcdo “mais portuguesa” quer
pela extensao as classes sociais, quer pela incidéncia em todos
os niveis de governacdo. A “arte do desenrasque” pressupde, ndo
s6 um espirito de sobrevivéncia individual numa sociedade com
falta de confianga social e institucional, como no meio de apoio a
familiares e amigos. Este tipo de corrupcéo é menos suscetivel de
causar um escandalo na opinido publica. De facto, a “cunha” é uma
norma na sociedade portuguesa e existe em diversos setores da
administracao publica (por exemplo no que diz respeito a fiscaliza-
cdo municipal, fiscalizacdo de obras publicas e obras particulares),
ou outros organismos com responsabilidade de fiscalizagdo (por
exemplo, nas inspecdes automaveis, cartas e exames de conducao,
exames e cartas de cagadores, arbitragens multas e penalidades,
atos médicos, policiamento).

Corrupcao sistémica ou politica - é de alta frequéncia e de
elevados recursos. Neste caso, estamos perante modelos de troca
sofisticados que nao envolvem apenas os atores diretos da transa-
cdo (corrupto ativo e passivo) mas, também, intermediarios, cujo
objetivo é camuflar, branquear ou assegurar a credibilidade dos
atores perante a ameaca de riscos externos (legais e de condena-
cdo social). Este tipo de corrupcéo esta ligado aos grandes grupos
econdmico-financeiros e interesses dos meios politico-partidarios.
Na maior parte dos casos, estamos perante uma corrupgao complexa
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de bens e servigos imobiliarios, envolvendo ligagdes camufladas
entre as entidades publicas e as empresas. Normalmente existe,
também, uma relacg3o direta com o aparecimento de saco azul? para
partidos politicos ou clubes desportivos, podendo a sua dimensao
variar entre a média e a grande corrupcao, dependendo dos montan-
tes envolvidos. Este tipo de corrupgao inclui, geralmente, procedi-
mentos utilizados no lobbying.

4. Corrupcgao metassistémica ou de “colarinho branco” - envolve
guantias avultadas, mecanismos de troca sofisticados e tenden-
cialmente transnacionais, bem como uma permeabilidade entre
a politica e o mercado econdmico. Como exemplos deste tipo de
corrupgao pode apontar-se o recurso a sacos azuis, contas bancarias
em offshore, lavagem de dinheiro, criagdo de centros e associagdes
ficticias para falsa faturagdo. Por serem operacgées financeiras
muito complexas, a sua frequéncia é menor e o nimero de atores
tende a ser mais reduzido. Este tipo de corrupcgéo é, fundamental-
mente, praticado por mediadores e operadores financeiros, advoga-
dos, consultores, gestores, empresarios, politicos e funcionarios de
alto cargo nacionais e internacionais.

5. No ordenamento juridico portugués, os crimes cometidos no exerci-
cio de fungdes publicas encontram-se previstos nos artigos 3729,
3732 e 3742 do Cddigo Penal (CP), entretanto alterados pela Lei n.?
32/2010, de 2 de setembro.

Com o aparecimento do novo tipo criminal “recebimento indevido
de vantagem” é notdria a principal diferenca entre este e as normas da
corrupcao passiva que anteriormente vigoravam: para estar preenchido
o tipo legal de crime previsto no artigo 372.2 do CP nio se exige que a
vantagem seja aceite. Por outras palavras, para que haja o recebimento
indevido de vantagem ndo é necessaria a existéncia de um nexo causal
entre a vantagem recebida e o ato ou omissao do funcionario.

Ja pela andlise do novo artigo 373.2, constata-se que desaparecem
a corrupcao passiva para ato ilicito e a corrupgdo passiva para ato licito
como tipos criminais auténomos, para configurarem um tipo criminal de
corrupcao passiva. Neste ambito, o legislador optou por condensar num
Unico artigo o tipo legal de crime em andlise, residindo a diferenca da

2 Fundos de maneio ilicitos obtidos e geridos a margem da lei.
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punicdo consoante o ato ou omissdo do funciondrio seja ou ndo contrario
aos deveres do cargo.

Por ultimo, o crime de corrupgéo ativa, previsto e punido pelo artigo
374.2do CP, resulta num crime comum, onde o agente ndo tem que revestir
quaisquer qualidades especiais, bastando a promessa de suborno para
gue o crime alcance a consumacao. Relativamente a norma que vigorava
anteriormente, dd-se um aumento da moldura penal aplicavel ao crime em
analise, deixando de estar prevista a possibilidade de atenuacéao e dispensa
de pena, prevista na alinea b) do artigo 364.2, do CP. Desta forma, a corrup-
cdo de funciondrios e agentes pode ser vista de duas formas: corrupcao
ativa e corrupcao passiva.

Corrupcao ativa - ¢ aquela, que por si, ou por interposta pessoa com
o0 seu consentimento ou ratificacdo, der ou prometer a funcionario, ou a
terceiro com conhecimento daquele, vantagem patrimonial ou ndo patrimo-
nial que ao funcionario néo seja devida. Estes atos sdo punidos com pena
de prisdo de seis meses a cinco anos (artigo 374.2 do CP).

O conceito de corrupcéo ativa € o inverso da corrupcao passiva, isto &,
colocando a tdénica na pessoa que da ou promete a vantagem indevida ao
funcionario (Abreu et al., 2011).

Exemplo: Proprietario de um estabelecimento comercial que promete
determinada quantia a um funcionario de uma autarquia para que ele nao
levante uma participacao por falta de licenciamento.

Corrupcao passiva - ¢ quando um funcionario que por si, ou por
interposta pessoa, com o seu consentimento ou ratificagao, solicitar
ou aceitar, para si ou para terceiro, sem que lhe seja devida, vantagem
patrimonial ou ndo patrimonial, ou a sua promessa, para um qualquer ato
ou omissdo ndo contrdrios aos deveres do cargo, ainda que anteriores
aquela solicitagdo ou aceitacgao, é punido com pena de prisao até dois anos
ou com pena de multa até 240 dias (artigo 373.2 do CP).

Exemplo: Um agente da Policia de Transito que recebe certo valor
monetario de um automobilista para ndo sanciona-lo com uma multa por
transgressdo de uma regra do cddigo de estrada (corrupcio passiva para
ato ilicito).

Aquele que oferece a vantagem é o corruptor (corrupgio ativa), aquele
que a aceita e trai os deveres do seu cargo é o corrupto (corrupcdo passiva).
O corrupto tanto pode solicitar abertamente a vantagem, como aceita-la
passivamente. Todavia, a relacdo de causa e efeito entre a aceitacao da
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vantagem e a traicdo dos deveres do cargo é a mesma em ambos 0s casos
(Ziegler, 2006).

Corrupcao proépria (passiva) e corrupcao improépria (ativa) - quando
a pratica ou obtencdo de um ato ou omissao for contrario aos deveres do
cargo estamos perante corrupgao por ato ilicito (corrupgao prépria). Contra-
riamente, quando a pratica de ato ou omissao ndo for contrario dos deveres
do cargo, trata-se de corrupcgéo para ato licito (corrupgdo impropria).

Tal como explicam Pereira e Silva (2008), a corrupcao passiva ou prépria
acontece quando um funcionario corrupto se serve da sua competéncia e
da obtencao que a mesma lhe proporciona, no exercicio da sua atividade,
para negociar com outrem (corruptor). Neste &mbito, o corrupto (funcio-
nario) realiza ou oferece a prestacdo de um “ato ou omissdo contrarios
aos deveres do cargo”, contra prestagédo de uma “vantagem patrimonial
ou nao patrimonial”, a cargo do corruptor, a qual pode ser antecedente
ou subsequente, consoante a oferta ou promessa de quem adultera seja
anterior ou posterior a contrapartida de quem ¢ adulterado.

Para além dos supracitados tipos de corrupgao, existem os seguintes:

Corrupcao de eleitor - se um candidato em processo eleitoral comprar
ou vender voto, pratica o crime de corrupcéao eleitoral. Este ato é punido
com pena de prisdo até um ano ou multa até cento e vinte dias (artigo 341.2
CP).

Exemplo: candidato que, em processo eleitoral, da dinheiro a um eleitor
em troca de voto ou que em processo eleitoral paga rendas em atraso de
um eleitor.

Corrupcao com prejuizo do comércio internacional - quando
gualquer pessoa da ou promete, a funcionario ou titular de cargo politico,
vantagem patrimonial ou ndo patrimonial para obter ou conservar um
negdcio, um contrato ou outra vantagem indevida no comércio internacio-
nal, pratica o crime de corrupgdo com prejuizo do comércio internacional
(Lei n.2 20/2008, de 21 de abril).

Exemplo: um empresario que promete compensacao financeira a um
titular de cargo politico para que este o indique como fornecedor preferen-
cial de um determinado produto a exportar para outro pais violando as
regras de concorréncia e do mercado livre.

Corrupcao desportiva — Ocorre quando alguém, na qualidade de
praticante desportivo, com o seu consentimento, solicitar ou aceitar, para si
ou para um terceiro, vantagem patrimonial ou ndo patrimonial, que nao lhe
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sejam devidas, como contrapartida de ato ou omissao destinados a alterar
ou falsear o resultado de uma competicao desportiva. Este tipo de corrup-
¢do ocorre ainda quando alguém, por si, ou por interposta pessoa, com o
seu consentimento ou ratificacdo, der ou prometer a um praticante despor-
tivo vantagem patrimonial ou ndo patrimonial, que nado lhe seja devida, com
o fim de falsear o resultado de uma competicado desportiva (Decreto-lei n.2
390/91, de 10 de outubro).

Exemplo: Um atleta que aceita, em troca de dinheiro, desistir de uma
determinada competicao, a fim de permitir que outro concorrente ganhe a
mesma, ou arbitros que se deixam influenciar monetariamente, e nao sé,
para beneficio de uma das equipas.

Corrupcao de titular de cargo politico — Este tipo de corrupgéo é
praticada por titulares de cargos politicos no exercicio das suas fungdes,
os previstos na lei penal geral com referéncia expressa a esse exercicio ou
os que mostrem terem sido praticados com flagrante desvio, ou abuso da
funcdo, ou com grave violagdo dos inerentes deveres (Lei n.2 4/2013, de
14 de janeiro). Para efeitos da presente lei, sdo considerados titulares de
altos cargos publicos:

Gestores publicos;

1. Titulares de drgao de gestdo de empresa participada pelo estado,

quando designados por este;

2. Membros de 6rgaos executivos das empresas que integram o setor

empresarial local;

3. Membros dos érgaos diretivos dos institutos publicos;

4, Membros das entidades publicas independentes previstas na

Constituicao ou na lei;
5. Titulares de cargos de direcado superior do 1.2 grau e equiparados.
S3o cargos politicos, para os efeitos da presente lei:
O de Presidente da Republica;
O de Presidente da Assembleia da Republica;
O de deputado a Assembleia da Republica;
O de membro do Governo;
O de deputado ao Parlamento Europeu;
Revogado?;

QabkwdH

3 Nos termos da alinea a)do artigo 24.° da Lei n.2 30/2008, de 10 de julho sdo revogadas as disposi-
¢bes daLein.2 34/87,de 16 de julho (...) na sua redagéo em vigor, na parte respeitante aos Ministros
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7. 0 de membro de 6rgao de governo préprio de regido auténoma;

8. 0 de membro de 6rgao representativo de autarquia local;

Corrupcao de funcionario ou agente — Surge quando um funciona-
rio ou agente do estado pede ou aceita, por si ou através de outra pessoa,
beneficio patrimonial ou compromisso de bonificagdo patrimonial ou nao
patrimonial para si ou para terceiros, para o exercicio de um qualquer acto
opostos as obrigacdes do cargo, pratica o crime de corrupgao passiva para
ato ilicito (artigo 372.2, artigo 373.2 e artigo 374.2 CP).

Exemplo: O funcionario de um municipio que recebe uma determinada
quantia para ndo aplicar uma punigdo a um municipe que esta a fazer uma
obra sem licencga.

Segundo Sousa (2011), a codificagdo do crime de corrupgéo e infragdes
conexas tem acompanhado, ainda que tardiamente, a complexidade
crescente do fenomeno. Face ao exposto, atualmente, Portugal dispde
de um vasto leque de infragdes que representam o crime de corrupgao®,
mas a sua aplicabilidade nem sempre tem sido a melhor. E de referir que
o excesso de zelo na codificagdo das infragdes, carateristico dos sistemas
penais inspirados no direito portugués, é elucidativo da fragilidade e falta
de agilidade do sistema repressivo em lidar com a complexidade dinamica
do fendmeno. A tendéncia para interpretar o fenémeno da corrupgéao a luz
da lei é perigosa para o desempenho do Estado de Direito, pois isenta os
atores de qualquer responsabilidade adicional que ndo esteja prevista na
Lei.

O CP prevé, no Titulo V (dos crimes contra o estado), ndo s6 o crime de
corrupgao, mas também todo um conjunto de crimes conexos igualmente
prejudiciais ao bom funcionamento das instituicdes e dos mercados, os
quais passaremos a elencar. O elemento comum a todos estes crimes é a
obtencdo de uma vantagem (ou compensacgao) nio devida.

Abuso de poder - Comportamento do trabalhador, com contrato de

da Republica. Redacao originaria: O de ministro da Republica para regido autonoma.

4 Codigo Penal: art. 3729, 3739, 3742 Corrupcdo, art. 3349, Trdfico de influéncia, art. 3362 a 3439,
Crimes eleitorais, art. 3592 a 3719, Dos crimes contra a realizagdo da justica, art. 3752 e 3769,
Peculato, art. 3782 a 382° Do abuso de autoridade (art. 3792, Concussdo e 3822, Abuso de Poder),
art. 3779, Participagdo econémica em negdcio; Lei 34/87 de 16 Julho 1987, crimes de responsabili-
dade dos titulares de cargos politicos (lei crime subsidiaria); Decreto-Lei 28/84 de 20 Janeiro 1984,
infragGes antiecondmicas e contra a saude publica (lei crime subsidiaria): art. 41°-A Corrupgéo
ativa com prejuizo do comércio internacional, art. 41°-B Corrupgdo passiva no setor privado, art.
41°-C Corrupgdo ativa no setor privado
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trabalho em fungdes publicas, que abusar de poderes ou violar deveres
inerentes as suas funcgodes, com intencao de obter, para si ou para terceiro,
beneficio ilegitimo ou causar prejuizo a outra pessoa (artigo 382.2 CP).

Exemplo: Autarca que urbaniza terrenos de um familiar, a fim de os
valorizar.

Peculato - Conduta do trabalhador, com contrato de trabalho em
funcgdes publicas, que ilegitimamente se apropriar, em proveito préprio ou
de outra pessoa, de dinheiro ou qualquer coisa mdvel, publica ou particular,
gue lhe tenha sido entregue, esteja na sua posse ou lhe seja acessivel em
razao das suas funcgdes (artigo 375.2 CP).

Exemplo: Um funcionario de um municipio que utiliza, em proveito
préprio, o dinheiro pago por comerciantes para obtengdo de espaco de
venda numa feira.

Participacdo econémica em negdcio - Comportamento do trabalha-
dor, com contrato de trabalho em fungdes publicas, que com intencgdo
de obter, para si ou para terceiro, participacdo econdmica ilicita, lesar
em negdcio juridico os interesses patrimoniais que, no todo ou em parte,
Lhe cumpre, em razdo da sua funcdo, administrar, fiscalizar, defender ou
realizar (artigo 377 CP).

Exemplo: Autarca que promove a troca de terrenos entre a autarquia
e um familiar ou amigo, com prejuizo para o interesse publico.

Concussao - Conduta do trabalhador, com contrato de trabalho em
funcgoes publicas, que, no exercicio das suas fungées ou de poderes de facto
delas decorrentes, por siou por interposta pessoa com o seu consentimento
ou ratificacao, receber, para si, para o estado ou para terceiro, mediante
inducdo em erro ou aproveitamento de erro da vitima, vantagem patrimo-
nial que lhe ndo seja devida, ou seja superior a devida, nomeadamente
contribuigao, taxa, emolumentos, multa ou coima (artigo 379.2 CP).

Exemplo: Funcionario que ao receber documentacao para instruir um
processo de licenciamento para remodelagdo de um edificio, cobra uma
taxa nao prevista na lei.

Trafico de influéncia - Comportamento de quem, por si ou por
interposta pessoa, com o seu consentimento ou ratificagao, solicitar ou
aceitar, para si ou para terceiro, vantagem patrimonial ou ndo patrimonial,
ou a sua promessa, para abusar da sua influéncia, real ou suposta, junto de
qualquer entidade publica (artigo 335.2 CP).

Exemplo: Funcionario de uma empresa de informatica que solicita uma
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determinada quantia em dinheiro ao seu diretor para garantir que sera a
sua empresa a fornecer os computadores a um Ministério/empresa, no qual
seu irmao é Diretor-Geral.

Suborno - Pratica um ato de suborno quem convencer ou tentar conven-
cer outra pessoa, através de dadiva ou promessa de vantagem patrimonial
ou nao patrimonial, a prestar falso depoimento ou declaracdo em processo
judicial, ou a prestar falso testemunho, pericia, interpretacao ou traducao,
sem que estes venham a ser cometidos.

Exemplo: Um acusado em processo penal tenta convencer o intérprete,
incumbido de traduzir para portugués o depoimento de uma testemunha
estrangeira, a ndo o fazer totalmente, mediante promessa de recompensa
financeira.

O suborno pode ser usado para reduzir a quantidade de impostos ou
outras taxas coletadas pelo estado e é suscetivel de ser exigido ou oferecido
para a emissao de licengas que transmitem um direito exclusivo como, por
exemplo, uma concessao de desenvolvimento da terra ou exploracao dos
recursos naturais (Angelin & Sithole 2013).

Em suma, a corrupgdo pode deter diversas classificagdes, mediante
as situacdes em causa. Todavia, para haver corrupgao o ato praticado tem
gue ser considerado crime (Gabinete para as Relagdes Internacionais,
Europeias e de Cooperacdo do Ministério da Justica (GRIEC), 2007). Para
além de diversas classificagdes e tipologias, a corrupgdo tem inumeras
causas e efeitos, os quais abordaremos no ponto seguinte.

1.2 Causas e efeitos da corrupcao

A corrupcdo é um fenomeno que se encontra espalhado pelo mundo,
ocorrendo tanto em paises desenvolvidos, como em paises em desenvol-
vimento, (Mihaiu & Opreana, 2013). Numa economia global, o impacto da
corrupcao atravessa fronteiras, afetando os exportadores e investidores
internacionais, embora os seus efeitos possam ser diferentes, dependendo
de onde o exportador ou o investidor vém.

A corrupgdo no setor publico tem efeitos adversos sobre a eficién-
cia do gasto publico e sobre o desempenho do setor publico, reduzindo a
confianca nas instituigdes publicas e levando a um aumento supérfluo do
custo das transacdes publicas (Mihaiu & Opreana, 2013). Na senda deste
pensamento Angelin Sithole (2013) afirmam que a corrupgio reduz a
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eficacia da administragao publica e impede a capacidade de uma autoridade
local para usar os recursos disponiveis para alcangar progressivamente a
plena realizagdo de uma melhor prestacgao de servigos.

De acordo com Cunha et al. (2011), os efeitos da corrupgdo variam em
funcao do tipo e extens&o do ato ilicito. Porém, independentemente da sua
tipologia, a corrupgéo constitui, antes de mais, uma violacéo dos principios
gerais da atividade administrativa, previstos no artigo 3.2 e seguintes do
Cddigo do Procedimento Administrativo, como o principio da prossecugao
do interesse publico, principio da igualdade da proporcionalidade, principio
da transparéncia, principio da justica e da imparidade, principio da boa-fé
e, por fim, principio da colaboracdo da administracao.

Tal como foi referido, a corrupcdo apresenta muitos fatores que a
explicam e conduziram a um conjunto alargado de efeitos, mais ou menos
evidentes e profundos, que afetam negativamente, aos mais diversos niveis,
o modelo de organizag3o social, politica e econdmica em que vivemos (Maia,
2011). Consequentemente, este fendmeno afeta, ndo apenas, os Governos,
mas todos os cidaddos, entidades publicas e instituicdes privadas, incenti-
vando, os seguintes efeitos (Tanzi, 1997; Ciocchini et al., 2003; Morgado,
2003; Costa & Santos, 2006; Magnouloux, 2006) referido por Cunha et al.,
2011):

Diminuicao do desenvolvimento econémico — este fendmeno
prejudica a livre concorréncia econdmica e o normal funcionamento dos
mercados, reduzindo o investimento estrangeiro e promovendo um fraco
desempenho econémico. Além disso, arruina a prestacdo dos servigcos
publicos, lesa o patrimonio publico, comprometendo a vida das geracgdes
atuais e futuras.

Diminuicao do desenvolvimento social - que ameaca os estados de
direito democratico, diminuindo a qualidade da democracia, aumentando a
desigualdade social, minando os fundamentos da cidadania, da confianca,
da credibilidade e da coesao social, bem como a confianga dos cidadaos
relativamente as instituicdes publicas e aos respetivos representantes.
Por tudo isto, este fendmeno destrdi a dignidade dos cidad3os e danifica o
convivio social, diluindo o sistema politico, administrativo e judicial.

De acordo com Lambsdorff (2005), ndo ha atualmente uma onda de
investigagGes empiricas sobre as causas e consequéncias da corrupgao.
Estas investigagdes estdo relacionadas com andlises comparativas do grau
de corrupgdo em varios paises. As avaliagoes, as vezes, sdo compiladas
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por agéncias para determinar riscos de paises e os dados recolhidos sao
vendidos para os investidores. Outras fontes de informac&o sdo os inquéri-
tos dos empresarios publicos. Os dados sobre a corrupcgédo sdo, portanto,
obtidos com base em percecdes subjetivas e conhecimentos. Porém,
considerando os bons indicadores dos niveis reais de corrupcéo, estes
dados permitem efetuar uma pesquisa empirica sobre corrupcio. Ainda
assim, no que respeita as causas de corrupgao, foram feitos estudos por
alguns investigadores, tais como, Knack e Keefer (1995), Mauro (1997) e
Campos et al. (1999), que é apoiado por investigagGes similares que usam
outros indices de corrupcao e diferentes amostras de paises que conclu-
fram que a corrupgdo pode ser explicada pelo baixo nivel de competicao
entre as empresas privadas.

Os fatores que contribuem para as causas da corrupgdo sao numero-
sos. Quando os beneficios potenciais da corrupgio sio altos, os funciona-
rios publicos sentem-se mais motivados para praticar atividades corruptas.
Outros fatores incluem as politicas, os programas e as atividades que sdo
mal concebidas e geridas, a pobreza, a remuneracao inadequada e a falta
de responsabilidade e transparéncia, a falta de compromisso politico
e recursos, bem como a falta de medidas adequadas de anticorrupgao
(Angelin & Sithole, 2013). Para além das supramencionadas causas da
corrupgao, Sousa (2011), acrescenta as seguintes que podem ser agrupa-
das em quatro dimensdes:

Niveis de desenvolvimento — Considerando a correlacdo entre o
indice de desenvolvimento humano (Human Development Index, UNDP)
e o indice do volume percecionado de corrupcgio (Corruption Perceptions
Index), pode afirmar-se que a corrupcio esta associada a paises com
grandes desigualdades sociais. A troca mutua, mas desigual, de vantagens
e favores permite aos membros das classes desfavorecidas ultrapassar
obstaculos adversos a satisfacdo das suas necessidades basicas. Alids,
com o aumento do desemprego, o enfraquecimento da economia, a redugao
dos beneficios sociais, a corrupcao deixou de ser um assunto secundario
para se transformar numa das noticias mais importantes nos ultimos anos.
Apesar de decisiva na evolugado das percecgdes publicas sobre a corrupcao,
a diminuicdo do bem-estar geral é apenas um dos varios fatores que afluem
para a sua explicagao.

Processos de modernizacao - os processos de modernizagcdo sao
referidos como um fator explicativo da corrupcado. De acordo com Sousa
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(2011), a modernizacdo tem possibilidade explicativa, essencialmente,
no caso portugués, dado que Portugal recuperou um século de atraso,
modernizando-se de forma rapida e intensa, atingindo niveis de escolari-
dade, desenvolvimento e de organizagdo semelhantes aos europeus.

A dificuldade de acesso a informacao relativa aos servigos publicos e o
deficiente sistema de fiscalizacdo, que ndo é efetivo nem atuante e padece
de falta de transparéncia, sdo vigorosos indicativos de causa de corrupcao
(Morgado, 2003 e OECI — CPLP 2011).

Cultura civica - a cultura civica dominante num determinado pais é
outra das causas da corrupcao bastante discutida na literatura da especia-
lidade. Nesta linha de pensamento, Uslancer (2004) e Rothstein (2005)
referem que as sociedades com uma forte cultura civica® apresentam niveis
de corrupcao menos preocupantes.

Na mesma linha, Morgado (2003) e OECI — CPLP (2011) aludem que o
baixo nivel de educacéo e de valores éticos, a falta de ética e de transparén-
cia nos organismos publicos, a conduta das instituicoes, dos trabalhadores,
as normas de conduta e a legislagcdo de cada pais, a acumulacao de cargos,
a nio limitacdo de mandatos, a concentracao excessiva de poderes numa
Unica pessoa, sdo uma das maiores causas da corrupgao na sociedade.

Sousa (2011) acrescenta que o tipo de religido predominante numa
sociedade é também um dos tracos culturais que tém sido apontados pela
literatura como sendo determinante para uma maior ou menor tendéncia
para tolerar a corrupgao.

Em termos abstratos, a maioria dos cidadaos rejeita a corrupgao,
contudo, perante constrangimentos reais a satisfacdo das suas necessida-
des, acaba por consentir. Alids, os portugueses escolhem frequentemente
fazer mais do que a lei permite e menos do que a ética exige.

Qualidade® das instituicoes - todas as sociedades sdo permedveis
a corrupgao, umas com maior facilidade do que outras, dependendo da
forma como a organizacéo esta estruturada. O deficiente sistema legal,
dado o acréscimo, abundancia e confusio legislativa, aimpunidade de atos

5 Altos niveis de confianga social e institucional, participacao e interesse pela politica, associati-
vismo

&  Cumpre, no entanto, referir que Sousa (2011) define qualidade das organizagdes como sendo o
modo como os cidadaos sentem que os seus direitos e deveres podem ser livremente exercidos sem
ter de passar por uma negociacao ou litigio continuo com os detentores de cargos de autoridade
delegada.
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ilicitos e a falta de reacao adequada dos tribunais, bem como, a burocracia
exagerada, a fragilidade dos controlos nos organismos publicos e a idonei-
dade dos gestores e decisores sao fatores que proporcionam e ocultam os
referidos atos ilegais (Morgado, 2003 e OECI — CPLP, 2011).

Os fatores organizacionais que explicam o predominio da corrupcao
num determinado pais sdo multifacetados, ou seja, o modo de organizacéao
do estado, a dimensao do aparelho do estado, o grau de intervengao do
estado na economia, diretamente pelo peso do setor empresarial; o grau
de circulacao e renovacao de elites as formas de organizagcado do poder
politico (Sousa, 2011).

Poeschl e Ribeiro (2012) apontam, ainda, como causas da corrupgao,
fatores individuais, contextuais e estruturais. Os fatores individuais
incluem a predisposi¢do para o crime, a falta de ética e a ganancia dos
autores da corrupcao (Miller, 2005). Ja os fatores contextuais referem-se
a oportunidade dos individuos se envolverem em atos de corrupgao, criados
por importantes projetos governamentais ou incentivos de crédito, ou devido
afalta de medidas suscetiveis de evitar a corrupgéo (Argandoiia, 2001). Por
ultimo, os fatores estruturais podem ser, em primeiro lugar, a auséncia da
abertura das nagdes, o subdesenvolvimento e a pobreza (Seyf, 2001).

Tanzi (1997), referido por Cunha et al. (2011) menciona, ainda, as
seguintes causas de corrupgao:

Regulamentacoes e autorizagdes — Na maioria dos paises compete
ao estado impor e definir regras, mediante as quais sdo concedidas licengas
e autorizacdes para o desenvolvimento de varias atividades. Esta situacao
confere uma espécie de poder de monopélio aos funcionarios que desempe-
nham estas tarefas, o qual pode ser utilizado em beneficio préprio ou de
terceiros, mediante a pratica de atos de corrupcgéo;

Decisoes relativas as despesas — As decisdes relativas a projetos
de investimento e aquisicdo de bens e servigos, por parte do estado, sao
suscetiveis a atos de corrupcdo, dada a discricionariedade que alguns
funcionarios publicos tém sobre este tipo de decisoes;

Inadequado sistema de penas e sancoes - As penas e sangGes
previstas na lei sdo um fator importante na determinagéo da corrupgéo
de um pais. A imposicdo de san¢des mais elevadas pode reduzir o nimero
de atos de corrupgéo, porém, na maioria das vezes, os corruptos ndo sio
punidos. Como resultado, os potenciais denunciantes ficam relutantes em
denunciar estes atos, sobretudo, porque temem os danos econémicos e
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sociais que podem vir a sofrer.

Além disso, para Lopes (2011), a incapacidade do sistema repressivo,
particularmente de natureza penal, no incdmodo dos procedimentos patold-
gicos de esséncia corrupta, parece evidente. O reduzido nimero de investi-
gacoes concluidas pelas autoridades com competéncia sobre a matéria,
adicionado as fracas taxas de condenacgodes que se verificam, quando estdo
em causa processos criminais que envolvem corrupgao, ndo escondem a
percecao de que ndo serd essa a realidade com que nos defrontamos.

Exemplos de Liderancga - Quando os lideres politicos ndo ddo um
bom exemplo, ou porque se envolvem em atos de corrupg¢ao, ou porque os
toleram, ndo se pode esperar que os funcionarios da administracao publica
e a sociedade se comportem de forma diferente;

Recrutamento dos funcionarios publicos - Quando o recrutamento
e a promocao dos funcionarios publicos ndo sdo baseados no mérito, a
probabilidade de corrupgdo aumenta. Porém, ainda que tal ocorra, ndo é
garantida a auséncia da corrupcao, dado que a avaliagcdo do mérito. Em
Portugal, nos moldes atuais, ndo é efetuada com base em parametros
totalmente objetivos;

Valor dos salarios dos funcionarios publicos - Haque e Sahay (1996)
e Lindbeck (1998) referem que o valor dos salarios pagos aos funcionarios
publicos é importante para determinar o grau de corrupcao de um pais. Os
resultados demonstraram que o aumento do valor dos saldrios é suscetivel
de reduzir a corrupcao, dado o custo de oportunidade de perder o emprego.
Porém, isto pode onerar, excessivamente, o orcamento de um pais. Ainda
assim, esta medida tem sido implementada em paises como, por exemplo,
Argentina, Peru e Singapura.

Em suma, a corrupcdo é geralmente ligada as atividades do estado
e envolve sérias consequéncias de natureza social e econdmica. Este
fendmeno aviva a pobreza, seja diretamente através da reducio do padrao
de vida, ou indiretamente através da acentuacao da desigualdade, que pode
ter influéncias negativas sobre a qualidade de vida (Mihaiu & Opreana,
2013).

1.3 Corrupcao: problema legal ou ético? - O caso portugués

E consensual que a corrupcao envolve o desvio de alguns padrdes de
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conduta da vida publica. Do ponto de vista transativo, a corrupcao é
um pacto oculto que implica uma troca, da qual resulta, por um lado, um
acesso privilegiado, um favorecimento ou uma venda de decisdes, a qual
se tem ou nao direito e, por outro lado, uma contrapartida ou beneficio
improprio e intencional, imediato ou prolongado, real ou simbélico, pecunia-
rio ou ndo, para as partes contratantes ou para terceiros. Ja no que respeita
ao ponto de vista normativo, a corrupgao consiste numa pratica ou num
comportamento desviante, que implica a violagao de regras legais/formais,
expressas na lei nos cédigos penais e deontoldgicos, nos procedimentos
administrativos, e de expectativas ou normas culturais/sociais que regem
o exercicio de um cargo de autoridade delegada, num determinado contexto
social e temporal (Sousa, 2011).

Desde a década de 70 do Séc. XX tornou-se usual a denominagéo de
ética aplicada ou de ética pratica, para dar uso a principios recomenda-
dos pelas teorias éticas (Beauchamp, 2003). Na opinido de Braga (2012), o
problema da corrupcao é ético e s6 posteriormente se torna um problema
econdmico ou politico. Assumido o problema da corrupgéo, como ético, tem
que ser resolvido através da imposicao, por parte do estado, de uma ética,
que é, por esséncia, universal. Certamente que o estado deve apoiar-se em
algumas comunidades da sociedade civil para conseguir concretizar uma
“revolucao ética” que possa decidir, mais tarde, a politica e a economia.

Num inquérito nacional sobre Corrupcao e Etica em Democracia,
realizado em 2006 sob a coordenacao de Sousa, constatou-se que a maioria
dos portugueses tende a ter uma concecéo algo tolerante da corrupcgao
(63,6%), desde que essa produza efeitos benéficos para a populagdo em
geral. Isto &, considera-se atos corruptos os comportamentos que mais
se aproximam da definicdo penal, o que deixa uma ampla margem de
tolerancia para uma série de praticas nao reguladas ou de dificil regula-
¢ao, nomeadamente conflitos de interesse, cunhas, “amiguismos”, favore-
cimentos, patrocinato politico (Sousa, 2011). Do ponto de vista do contexto
ético-social, os resultados confirmam a ideia de que Portugal é um pais rico
em capital social negativo, isto é, propenso a um tipo de corrupcio que ndo
assenta necessariamente no suborno e na troca direta dinheiro/decisoes,
mas que € construida socialmente, ao longo do tempo, através da troca de
favores, de simpatias, de prendas e de hospitalidade.

Face ao exposto e de acordo com os dados do Barémetro da Qualidade
da Democracia (2013) do Instituto de Ciéncias Sociais, a perda de confianca
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nos politicos e no Governo, a falta de eficacia da governacao e a corrupgao
constituem os principais defeitos da democracia.

A edigdo Bardmetro (2013) apresenta o resultado de um inquérito
aplicado a uma amostra representativa da populacdo (mais de 114 mil
pessoas em 107 paises) sobre as praticas e percegbes dos portugueses
relativamente a corrupcao e ao seu combate. Os dados revelaram que 78%
dos inquiridos consideram que a corrupgdo aumentou nos ultimos dois anos,
76% acham ineficaz o combate a este flagelo no nosso pais, 70% encaram
a corrupgado como um problema sério no setor publico. Como resultado da
falta de confianga nas instituicdes, 60% dos portugueses consideram que
o conhecimento pessoal (fator “cunha”) é necessario para obter resultados
nos servigos publicos, mais de metade (53%) dos portugueses pensam que
o estado estd capturado por interesses privados. Os resultados revelam
também uma forte vontade de mudanca, em Portugal, pois 85% dos inquiri-
dos acreditam que os cidadaos podem ter um impacto na luta contra a
corrupcdo — acima da média europeia que representa 61%. Por sua vez,
42% dos portugueses acreditam que a justica portuguesa nao protege de
represalias quem denuncia a corrupcao, ou colabora com as autoridades.

Cumpre, no entanto, referir que os dados mostram que os cidadaos estao
cada vez mais atentos ao problema de corrupcao e, cada vez mais, exigentes
com as instituigcdes publicas. Talvez por este motivo, segundo o Barometro
da Qualidade da Democracia (2013), os portugueses mostram-se predis-
postos a denunciar a corrupgao, embora, na pratica, poucos sdo os que
fazem. E certo que a desmobilizagao dos portugueses ndo se deve apenas a
uma atitude passiva face ao fendmeno, mas a percecao de que as garantias
da justica para a protecado daqueles que se aventuram a denunciar estes
tipos de praticas no seio das suas organizacoes sio inexistentes.

De acordo com Gardiner (2002), nem tudo o que é legal € justo e nem
tudo o que é normalmente condenavel é crime. A corrupgdo nio pode
ser definida unicamente através da andlise de infracdes, patenteadas e
condenadas a luz dos preceitos legais estipulados para o exercicio de um
cargo publico. Por conseguinte, de acordo com Dion (2010), a corrupgéo é
uma atitude e é usualmente relacionada com ainfracdo dos individuos com
a lei. A excessiva liberdade individual na estrutura legislativa pode alimen-
tar uma atitude de desrespeito a lei, nas sociedades civilizadas.

Como ja foi referido anteriormente, no ordenamento juridico portugués,
mormente no CP, existe um vasto leque de infrag6es que tipificam o crime



0 CONTRIBUTO DO CONTROLO INTERNO PARA A PREVENGAO DA CORRUPGAO 39

de corrupcao: artigo 372.2, 373.2, 374.2 corrupcao, artigo 334.2 trafico de
influéncia, artigo 336.2 a 343.2 crime eleitorais, artigo 359.2 a 371.2 peculato,
artigo 378.2a 382.2 (abuso de autoridade artigo 379.2, abuso de poder artigo
382.9), artigo 377.2 participacdo econdmica em negdcios. Todavia, segundo
Sousa (2011), o excesso de zelo na caraterizagdo das infracgoes, carate-
risticas dos codigos penais de matriz continental, como o portugués, é
exemplificativo da fragilidade e da falta de flexibilidade do sistema repres-
sivo em lidar com a complexidade dindmica do fendémeno, por exemplo,
o caso da oferta planeada e continuada no tempo de prendas por parte
da administragdo de um banco aos dirigentes das entidades supervisiona-
das. Alias, segundo o discurso proferido por S. Ex.2 o Procurador-Geral da
Republica (2011), na sessio de abertura do coldquio “O Ministério Plblico e
o0 Combate a Corrupgao” mais importante do que as constantes alteragdes
legislativas, que, por vezes ndo deixam fortalecer a doutrina e jurispru-
déncia, € a colaboracéao e capacidade de dialogo e de pronunciacio entre
o Ministério Publico, como titular do exercicio da acdo penal, os 6rgaos de
policia criminal e outros 6rgaos da administracdo. Da cooperacéao entre o
Ministério Publico, os 6rgaos de Policia Criminal, as entidades regulado-
ras, as inspecoes gerais e outras entidades fiscalizadoras e de controlo de
diversas areas da vida econdmica ou da atuagdo das autarquias locais e da
administracao publica em geral, dependera o sucesso da investigacao.

Em sintese, a ideia de uma ética publica, criada seja como ética da lei
publica seja como ética para o espaco publico, realiza-se numa veracidade
interpessoal existente através da falsidade entre uma estratégia de ajusta-
mento de procedimentos e praticas concretizaveis. Conclui-se, também,
gue ha uma ligacdo entre a ética que estara tacita na agdo humana e o
valor ético por determinar nas agcdes humanas numa determinada orienta-
cdo. Desta forma, ao direcionarem as politicas e ajustarem a cultura e a
estratégia conforme padrdes éticos, as organizacdes estdo a reformular os
valores sociais, representados por toda a sociedade, em diferentes graus
e intensidades (Ng, 2006).

1.4 A corrupcao nos Municipios Portugueses

Em Portugal, é dificil quantificar alguns tipos de crimes, como € o caso da
corrupcao, pois grande parte dos processos instaurados entre 2004 e 2008
encontram-se arquivados 53,1%, em investigacdo encontram-se 30,3%,



40 Ana Cabral Bondoso

apenas 5,6% dos processos tem causa decretada e 6,9% dos processos
foram encerrados por decisdo judicial condenatdria, em 1,7% foi pronun-
ciada uma decisao absolutéria (Sousa, 2011).

Segundo os resultados do inquérito, elaborado em 2006, sobre Corrup-
caoe Etica, no caso de Portugal, verifica-se que a maioria dos portugueses
(83,8%) considera que o combate a corrupgdo em Portugal é ineficaz. De um
modo geral, os portugueses consideram que a justica é pouco severa com
0os membros do Governo (87,2%), deputados e Assembleia da Republica
(85,3%), dirigentes desportivos (85,2%) e presidentes de camara (78,7%),
gestores de empresa (72,9%). Em contraste, a mao pesada da lei faz-se
sentir no caso dos cidadaos comuns e dos pequenos delinquentes, embora
seja o cidaddao comum quem mais sofre com os excessos da Justica, sendo
que 30,5% consideram ser muito severa, contra os 17,7% expressos para
os pequenos delinquentes (Sousa, 2011).

Para Sousa et.al. (2008), o fraco empenho politico e civico dos portugue-
ses estd no centro deste problema. Na opinido destes investigadores, as
sociedades com uma cidadania mais participativa e um sentido civico
responsdvel estdo mais atentas e menos tolerantes a corrupgdo. Além
disso, um problema que pode ser significativo para o combate a corrupcao
prende-se com a forte confusao entre poder econdmico e poder politico em
Portugal (Costa et al., 2010).

Nos municipios estdo concentrados os principais fatores de corrupcao,
dada a concentracao dos poderes de decisdo no que se refere os mercados
de obras publicas e de imobiliario. A falta de transparéncia do sistema e
a auséncia de fiscalizacdo permitem o desenvolvimento de praticas de
corrupcgdo. Daqui se depreendem duas criticas fundamentais ao nosso
poder politico-administrativo. Por um lado, a ma concecao das relacdes
entre os individuos e o aparelho politico-administrativo, com a acumula-
cao de cargos, a ndo limitacdo de mandatos, a concentracao excessiva de
poderes nas maos dos Presidentes das Camaras Municipais e, por outro,
a burocracia excessiva, estimulada pela complicacao das leis, dos Planos
Diretores Municipais e do excesso de poder (Morgado, 2003, citado por
Cunha et al., 2011).

Nesta linha de pensamento, Sousa (2011) afirma que nas autarquias as
areas de urbanismo e licenciamento sdo as que mais oportunidades criam
para a corrupcgao de quadros técnicos e eleitos locais. H4 também situacoes
de abuso de poder e extorsao, quando o autarca exige que os empresarios
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Lhe paguem para que possam estar listados em determinados concursos
ou para que Lhe sejam aceleradas decis6es de direito ou, até, efetuados
pagamentos em atraso. Por tudo isto, o autor alude que o poder local retine
todos os ingredientes necessdrios a corrupcdo: areas de negdcios com
margens de lucro avultadas (urbanismo, obras publicas, fornecimentos,
manutencao de equipamentos, etc.); monopdlio de decisio e discricionarie-
dade interpretativa das normas a aplicar; longevidade do mesmo autarca ou
partido no poder; falta de transparéncia e escrutinio publico dos processos
de decisdo e dos negdcios da autarquia, assim como uma fraca fiscalizagao
dos mesmos por parte das assembleias municipais.

Por conseguinte, o estudo efetuado por Sousa (2009) e citado por Cunha
et al. (2011), referente aos municipios, revelou que se tem assistido a um
acréscimo da corrupgao no poder local, atingindo quase 90% das investi-
gacoes de corrupgdo no setor publico. As camaras, freguesias e empresas
municipais estdo envolvidas na grande maioria dos casos de corrupcao,
verificando-se que cerca de 69% dos processos instaurados por corrupgao
envolvem Camaras Municipais, sendo que nas listas das profissdes dos
arguidos, os politicos representam 10%, subindo para 27% quando se trata
de casos de participacdo econdmica em negdcio ou peculato. Os dados
obtidos, entre 2004 e 2008, mencionam que o poder local carece de uma
reforma iminente e profunda, uma vez que a corrupgdo nao se limita ao
topo, existindo também corrupcéo a niveis intermédios da administracao
autarquica, particularmente, na area do urbanismo.

Corroborando esta ideia, Maia (2011) assevera, também, que corrupcao
estd localizada sobretudo ao nivel politico, nomeadamente na esfera dos
relacionamentos entre os partidos politicos e os grandes grupos econémi-
cos e empresariais. Alids, os dados recolhidos, entre 2004 e 2008, revelam,
ainda, que o poder local necessita de uma reforma urgente e profunda,
uma vez que a corrupgdo nio se limita ao topo, existe também em niveis
intermédios da administracdo autdrquica, nomeadamente, na area do
urbanismo. Tudo isto ocorre, porque é inegavel a falta de coordenacéo e
comunicacao em todo o sistema do aparelho repressivo, com a agravante
de que o sistema judicial também apresenta algumas dificuldades.

Segundo Pimenta (2011), se a lei fosse aplicada a generalidade dos
cidadaos, a sua fungao seria, de uma forma geral, contribuir para a redugao
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da economia paralela’ e a prevencao e combate de todo o tipo de fraudes.

A necessidade de uma reforma urgente e profunda no poder local
deve-se também, na opinido de Sousa (2011), a vulgarizagdo da aceita-
cao de prendas pelos seus funcionarios. De facto, a pratica administrativa
nao reflete os principios orientadores versados nos codigos deontoldgi-
cos para os diversos setores da administracdo publica. Ndo se definem
orgaos competentes que assegurem e monitorizem a sua efetiva aplica-
cdo. A formacao deontoldgica de alguns funcionarios é demasiado tedrica e
abstrata em matéria de riscos de corrupcéo e ndo clarifica o comportamento
que os agentes devem tomar perante cendrios de conflitos de interesses
e outros problemas éticos (como, por exemplo, a dentincia de um colega
ou superior hierarquico) que possam surgir no exercicio das suas fungges.
O risco em denunciar este tipo de ocorréncias prende-se com o facto de o
corrupto pode regressar ao local do crime ap6s cumprimento de pena, que,
muitas das vezes, se resume a uma multa ou pena suspensa.

Partilhando da mesma opinido, Pimenta (2011) afirma que a realidade
mostra-nos a existéncia de uma escandalosa corrupcao politica e a total
ineficacia da lei e das instituicdes de investigacao para encontrarem provas
e para estas serem validas em tribunal.

Face ao exposto Cunha et al., (2011) aludem que um dos principais
desafios que os municipios enfrentam, na atualidade, é a incorporacao de
mecanismos e procedimentos inovadores que permitam criar sistemas
mais transparentes de administracao e levem os governos locais a serem
mais eficazes, justos e eficientes, de modo a potenciar o desenvolvimento
econdmico e social.

1.5 Medidas de prevencao e combate a corrupcao

De acordo com Cunha et al. (2011), ndo existem paises imunes a corrup-
cdo e qualquer entidade é passivel de ser corrompida. Combater a corrup-
¢do ndo é tarefa facil e exige muita perseveranca e vontade. Nos ultimos
tempos, o combate a corrupcgdo tem constado da agenda politica de varios
paises e tem havido sucessivos apelos dos variados setores politicos,
judiciais e, sobretudo, da sociedade em geral. A diminuigdo da corrupgao
no mundo é uma questdo fundamental, tanto para fortalecer as instituicdes

7 Nomeadamente economia subterranea e economia ilegal.
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democraticas, quanto para viabilizar o crescimento econémico dos paises
(OECI - CPLP, 2011).

Para Doig (2012), a prevengéo da corrupcdo é uma funcéo da gestao,
pelo que, ao longo do tempo, com a responsabilidade de proporcionar
servicos eficientes, eficazes e econdmicos, os gestores do setor publico
tém a responsabilidade de introduzir medidas que promovam a integridade
das suas organizagdes. Por outras palavras, a prevengao pode ter, a longo
prazo, beneficios, tanto para o desenvolvimento do pais, como também para
a relacao do estado com os seus cidadaos.

A transparéncia é umas das principais diretrizes a serem adotadas pela
administracao publica para a construcdo de um ambiente de integridade, na
medida em que oferece meios para que a sociedade contribua na adocao de
medidas corretas na conducao da gestao publica. Trata-se também de uma
acdo preventiva a corrupgao, pois, quando os agentes publicos tém consci-
éncia de que estdo a ser vigiados e que a aplicagdo do dinheiro publico
estd a ser controlada, tendem, naturalmente, a ser mais cuidadosos com a
correcio e legalidade de seus atos (OECI — CPLP, 2011).

Face ao exposto, Cunha et al. (2011) aludem que, num quadro de
prevencao geral, importa enfatizar o papel da sociedade, sendo premente
investir numa formacao alargada e transversal, bem como promover o
conhecimento do fendmeno da corrupgao, em especial, os seus maleficios.
E, assim, fundamental que a sociedade participe ativamente na luta contra
a corrupcgio, controlando os gastos publicos, monitorizando, permanen-
temente, as agdes governamentais e exigindo a otimizacao dos recursos
publicos. Nesta linha de pensamento, Lima (2010) assevera que numa
perspetiva de curto prazo, os cidaddos s6 deixardo de pensar que os corrup-
tos se mantém impunes no dia em que houver condenacdes, isto é, no dia
em que houver resultados efetivos. Todavia, numa perspetiva de médio
prazo, é preciso fazer algo em termos de educacéo, para incutir aos jovens
os valores de uma sociedade civilizada, a ética, a integridade, a responsa-
bilidade, o respeito pela lei, pelos direitos dos outros, o amor ao trabalho, a
pontualidade, o esforco pela poupanca e o desejo de superacgao. Nesta linha
de pensamento, o Guido de Boas Praticas para a Prevencdo e Combate a
Corrupgao na Administracdo Publica (OECI — CPLP, 2011) menciona que a
Lluta contra a corrupcao exige uma mudanga cultural e de comportamento
de cada cidadao, porque uma sociedade s6 se modifica, quando os indivi-
duos que a compdem se modificam.
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Face ao exposto, ainda de acordo com o OECI — CPLP (2011), no intuito
de combater eficaz e permanentemente a corrupgao, os estados e as organi-
zacgoes internacionais tém vindo a desenvolver programas, planos, ativida-
des, tratados e convencdes. Entre essas medidas de combate a corrupgao,
sao de assinalar as seguintes:

1. Articulacdo internacional para prevencdo e combate a corrupcio,
incluindo o acompanhamento de acordos e convengoes internacio-
nais contra a corrupgao;

2. Adocio de boas praticas de transparéncia e visibilidade dos proces-

sos publicos;
Mapeamento preventivo de riscos a corrupgao;

4. Promocéao da integridade no setor privado, que visa fomentar a
adocao de praticas de ética e integridade, a partir do entendimento
de que os municipios podem contribuir para o combate a corrupcao,
posicionando-se afirmativamente pela prevengao e pelo combate
desse mal;

5. Promocao de estudos e pesquisas sobre a corrupgao;

6. Sensibilizagdo dos cidadaos para exercer o controlo social da gestao
publica;

7. Criacao, em cada pais, de uma unidade independente que coordene
as acodes de prevengdo da corrupgdo em todas as entidades
publica;

8. Fortalecimento dos controlos internos.

Por outro lado, o combate a corrupcao exige estratégias de prevencao
da corrupcéo e de promocgao da integridade publica/administrativa relati-
vamente as administracdes publicas de cada pais.

Ainda que nao haja uma estratégia de combate a corrupcéao ideal para
todos os casos, todos os organismos da administracao publica, servidores
publicos e entidades publicas ou privadas devem (OECI — CPLP, 2011 e
GRIEC, 2007):

1. Criar e avaliar planos de gestao de riscos de corrupcao;

2. Desburocratizar os métodos de gestéo ultrapassados;

3. Melhorar os SCT;

4. Promover, regularmente, auditorias. Alias, Otalor e Eiya (2013)

afirmam que a auditoria € um dos mecanismos fundamentais para
a luta contra a corrupgao;
5. Assegurar que os servidores estdo conscientes dos seus deveres

w
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e proibicdes, no que se refere a obrigatoriedade de denunciar de
situacdes corruptas, promover uma cultura de legalidade, clareza e
transparéncia nos procedimentos publicos, procurar a transparén-
cia da gestdo e propiciar o acesso publico e oportuno a informacgoes
publicas, corretas e completas.

6. Agir com isencao, zelo e em conformidade com a lei, as regras
deontoldgicas inerentes as suas funcgoes;

7. Nao tirar partido da sua posicao para servir interesses individuais;

8. Promover uma cultura organizacional que impeca a corrupcao,
especialmente através da adogdo de codigos de conduta com
responsabilizacao ética de todos os colaboradores;

9. Diligenciar a formacao dos seus colaboradores, nomeadamente no
que se refere a identificacdo e dendncia de situagdes de corrupgao
e desenvolvimento de praticas e sistemas de gestdo que incentivem
e promovam as relagdes de confianga;

10. Definir, clara e objetivamente, que situagdes configuram conflitos
de interesses;

11. Assegurar que todas as receitas e despesas sejam devidamente
documentadas;

12. Prestar as autoridades publicas a colaboragao necessaria, através
da disponibilizagcdo atempada de informacgao que seja solicitada nos
termos da lei;

13. Participar as autoridades competentes qualquer pratica suspeita de
figurar um ato de corrupcao.

Face ao exposto, serd urgente diligenciar a transparéncia, permitindo

0 acesso, por parte dos cidadaos, a informagGes sobre a gestdo publica,
desde que ndo sejam consideradas, nos termos legais, confidenciais.
Como resultado, sugere-se a concecdo de um portal da transparéncia do
estado que disponibilize informacoes precisas, oportunas e plenas sobre
0s recursos publicos gastos ao longo de todo o procedimento de realizacao
das atividades governamentais (Khan, 2006, Costa & Santos, 2006, Salifu,
2008 e OECI- CPLP, 2011).

Tera sido, talvez, pela emergéncia destas explicagdes tedricas, que,
inclusivamente, deixam transparecer algumas reservas e receios quanto a
manutenc&o dos proprios sistemas politicos democraticos, que os estados
ocidentais se terdo visto confrontados com a necessidade de criar mecanis-
mos de reacdo e de defesa face ao problema. Deu-se, assim, inicio a um
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processo de instituicdo de diversos tratados de cardacter internacional,
tendentes a criagdo de mecanismos mais eficazes para o controlo e o
combate ao problema das praticas de corrupcdo (Maia, 2011).

Portugal tem, também, elaborados varios diplomas legais sobre
esta tematica, com especial realce para o CP que tipifica varios crimes
de corrupcao e infragdes conexas bem como as respetivas sancdes. No
ambito do direito processual penal, além das normas gerais previstas no
Cddigo de Processo Penal sobre os meios de prova, meios de obtencéo de
prova e realizacdo do inquérito, existe também legislacédo avulsa especifi-
camente aplicada no combate ao crime de corrupcgao. Em legislagdo avulsa
0 combate a corrupcao é feito, entre outros, nos seguintes diplomas (ver
figura n.?1):

Figura 1 - Legislagdo avulsa relativo ao combate a corrupgdo

LEGISLACAO MATERIA

A Lein.2 34/87, de | Determina os crimes de responsabilidade dos titulares de cargos politicos
16 de julho ou de altos cargos publicos, em especial o art.2 16.2 (recebimento indevido
de vantagem), os art.2 17.2 e 18.2 (corrupgao passiva e ativa), do art.? 20.2

a 22.° (peculato), o artigo 23.2 (participagdo econémica em negdcio) e o

artigo 26.2 (abuso de poderes).
A Lein.2 36/94, de | Definiu medidas de combate a corrupgéo e criminalidade econémica e

29 de setembro financeira, prevendo medidas e instrumentos suscetiveis de garantirem
uma agdo mais eficaz a nivel da prevencgao e da repressao deste tipo de
criminalidade.

A Lein.293/99,de |Regula a aplicagdo de medidas para protecao de testemunhas em

14 de julho processo penal, refere o crime de corrupgao e crimes conexos como uma
das condigbes para a nio revelagao da identidade da testemunha (artigo
16.9).

A Lein.2 15/2001, |Aprova o regime geral das infragdes tributarias, refere a corrupgdo como

de 5 de junho circunstancia agravante, nos crimes aduaneiros (al. d) do artigo 97.2), nos
crimes fiscais (c) e d) do artigo 104.2), e nos crimes contra a seguranga
social (n.2 3 do artigo 106.9).
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A Lein.2101/2001,
de 25 de agosto

Aprova o regime juridico das agdes encobertas para fins de prevengao e

investigagao criminal, veio dar mais possibilidades legais para a obtencgao
de prova, estabelecendo a admissibilidade de agdes encobertas no ambito
da prevencao e repressao dos crimes de corrupgao, peculato, participagao

econdmica em negdcio e trafico de influéncias.

A Lein.2 5/2002,

de 11 de janeiro

Estabelece novas medidas de combate a criminalidade organizada e
economico-financeira, em resultado da constatacao da insuficiéncia

dos mecanismos existentes de combate a este tipo de criminalidade.
Introduziu mecanismos de investigagao e de repressao mais eficazes
estabelecendo medidas especiais em matéria de derrogacao do segredo
fiscal e das entidades financeiras, de registo de voz e imagem, enquanto

meio de prova, e de perda em favor do Estado das vantagens do crime.

A Lei n.2 50/2007,
de 31 de agosto

Estabelece um novo regime de responsabilidade penal por
comportamentos suscetiveis de afetar a verdade, a lealdade e a corregao
da competicdo e do seu resultado na atividade desportiva (revoga o
Decreto-Lei n.2 390/91, de 10 de outubro, com excegéo do artigo 5.2),

em especial os artigos 8.2 e 9.2 (corrupgao passiva e ativa), o artigo 10.°
(trafico de influéncias) e o artigo 11.2 (associagdo criminosa).

O Decreto-Lein.2
18/2008, de 29 de

janeiro

Aprova o Cddigo dos Contratos Publicos, estabelecendo a disciplina
aplicavel a contratagao publica, determina a impossibilidade de serem
candidatos, concorrentes ou integrar qualquer agrupamento, as entidades
tenham sido condenadas por sentenga transitada em julgado pelo crime
de corrupcao (artigo 55.9).

A Lei 19/2008 de
21 de abril

Aprova medidas de combate a corrupgéo — Lei Geral Tributaria —

Criminalidade organizada e econémico-financeira — Alteracgoes;

A Lein.2 20/2008,
de 21 de abril

Cria o novo regime penal de corrupgdo no comércio internacional e no
setor privado, dando cumprimento a Decisdo Quadro n.2 2003/568/JAL,
do Conselho, de 22 de julho, em especial o artigo 7.2 (corrupcao ativa com
prejuizo do comércio internacional) e os artigos 8.2 e 9.2 (corrupgao ativa

e passiva no setor privado).

Lei n.2 37/2008, de
6 de agosto

Lei Organica da Policia Judiciaria prevé a criagdo da Unidade Nacional
de Combate a Corrupgdo (UNCC) com competéncias em matéria

de prevencao, detegao, investigacao criminal e a coadjuvagao das
autoridades judiciarias relativamente aos crimes de corrupgéo, peculato,
trafico de influéncias e participagdo econémica em negécio.
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A Lein.2 49/2008,
de 27 de agosto

A Lein.249/2008, de 27 de agosto, aprova a Lei de Organizagao da
Investigacao Criminal, refere no artigo 7.2 que é da competéncia
reservada da Policia Judiciaria, ndo podendo ser deferida a outros 6rgaos
de policia criminal, a investigagao, entre outros, dos crimes trafico de
influéncia, corrupgao, peculato e participagdo econémica em negécio, bem
como de crimes com estes conexos.

Lei n? 54/2008, de

4 de setembro

Cria o Conselho de Prevencéao da Corrupgao;

Regulamento n?
238/2009, de 3 de

junho

Torna publico o regulamento do Servigo de Apoio do Conselho de

Prevencgao da Corrupgao;

Resolugéo da
Assembleia da
Republica n?
18/2010, de 1 de

margo

Medidas de combate a corrupgao;

Recomendagéo n.2
1/2010 de 13 de
abril

Publicidade dos planos de prevencao de riscos de corrupgéo e infracgoes

conexas;

Resolugéo da
Assembleia da
Republica n?
91/2010, de 10 de
agosto

Conjunto de recomendacgdes que exigem um investimento da parte do
Governo, designadamente na capacitagao de meios das autoridades com

responsabilidades na prevencao, investigagao e punicao da corrupgao;

Art.2 374 do
Cadigo Penal
(redagdo dada pela
Lei n? 32/2010, de

2 de setembro)

Trata do crime de corrupcgéao ativa;

Art.2 18 da lei
41/2010 de 03 de
setembro

Corrupcao ativa;

Resolugéo do
Conselho de
Ministros n?
71/2010, de 10 de
setembro

Reforga os meios de coordenacgéo e preparagao da execugdo das medidas
de combate a corrupcao aprovadas pelo Parlamento na sua reunido
plenaria de 22 de Julho de 2010;
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Recomendacéo Conselho de Prevencao da Corrupcao — Gestao de conflitos de interesses
n25/2012, de 7 no setor publico

de novembro, D.R.
(II série) de 13 de

novembro

O estado portugués para além dos diplomas legais emitidos para
prevenir e reprimir o fendmeno de corrupgao, criou, em 2008, o Conselho
de Prevencdo da Corrupcdo (CPC), que se destina a desenvolver ativida-
des de ambito nacional, no dominio da prevencao da corrupgdo. Portugal
tem, também, aderido, aos varios instrumentos juridicos internacionais,
designadamente a Convencédo Relativa a Luta Contra a Corrupgdo em
que estejam envolvidos funcionarios das Comunidades Europeias ou dos
Estados-Membros da Unido Europeia, a Convencao da Organizagao para
a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) contra a corrupgéo
de agentes publicos estrangeiros nas transagdes comerciais internacio-
nais, ambas de 1997, a Convencgao Penal Contra a Corrupgao do Conselho
da Europa, de 1999, bem como a Convencgao das Nagdes Unidas Contra a
Corrupcio, de 2003 (GRIEC, 2007).

No campo internacional, trabalho desenvolvido pelas Nagdes Unidas
para as Drogas e o Crime (UNODC) divide-se em cinco areas tematicas
inter-relacionadas: o crime organizado e o trafico; a corrupcao; a reforma da
justica penal; a saude e meios de subsisténcia e a prevencéao do terrorismo.
Em setembro de 2011, este organismo lancou o portal TRACK (Toolsand
Resources for Anti-Corruption Knowledge), que inclui matérias juridicas e
nao juridicas relativas a luta contra a corrupg3o e a recuperacio de ativos.
Este portal permitira aos estados membros da ONU, a comunidade anticor-
rupcao e ao publico em geral aceder a toda esta informagdo numa locali-
zacao centralizada.

Ainda no ambito internacional, o Parlamento Europeu integra uma
comissao parlamentar especial para a criminalidade organizada, a corrup-
¢do e o branqueamento de capitais, criada em margo de 2012, na sequéncia
da adocgdo, em 25 de outubro de 2011, da resolugdo do Parlamento Europeu
sobre a criminalidade organizada. O grupo de estado contra a corrupcao, foi
criado em 1999 pelo Conselho da Europa para monitorizar o cumprimento
pelos estados das normas anticorrupg¢ao do Conselho da Europa.
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1.6 Plano de Gestao de Riscos de Corrupcao e Infracoes Conexas
(PGRCIC) nos Municipios

Em 2008, foi criado o CPC, pela Lei n.2 54/2008, de 4 de setembro. Este
orgdo é uma entidade administrativa independente, que funciona junto do
Tribunal de Contas e tem como fim desenvolver, nos termos da lei, uma
atividade de ambito nacional no dominio da prevencado da corrupgéo e
infragcOes conexas (artigo 1° da Lei n? 54/2008). Para prosseguimento
desta competéncia, foi instituido um dever especial de colaboracéo, nos
termos do artigo 9.2 da Lei n? 54/2008. Cumpre realgar, o disposto no n.2
3 da Lei n2 54/2008, especialmente dirigido ao setor judicial, abarcando as
magistraturas judicial e do ministério publico, que devem fazer chegar ao
CPC, relativamente aos crimes de corrupcao e conexos, copia de todas as
(Calado, 2013):

1. ParticipagGes ou denuncias;

Decisoes de arquivamento;
Decisoes de acusacao;
Decisdes de nao pronuncia;
Decisdes de pronuncia;
Decisdes absolutdrias;

7. Decisdes condenatdrias.

O artigo 2.2 da Lei n? 54/2008 refere, ainda, que a atividade do CPC est4
exclusivamente orientada para a prevengao da corrupgao, incumbindo-Lhe
designadamente:

1. Recolher e organizar informacdes relativas a prevencao de corrup-
cdo ativa ou passiva, de criminalidade econémica e financeira, de
branqueamento de capitais, de trafico de influéncia, de apropriacao
ilegitima de bens publicos, de administragdo danosa, de peculato, de
participagdo econémica em negdcios, de abuso de poder ou violagéo
de dever de segredo, bem como de aquisicdo de imdveis ou valores
mobilidrios em consequéncia da obtencdo ou utilizacao ilicitas de
informacé&o privilegiada no exercicio de fungdes na Administragédo
Publica ou no setor publico empresarial;

2. Acompanhar a aplicagdo dos instrumentos juridicos e das medidas
administrativas adotadas pela administracio publica e setor publico
empresarial para a prevencao da corrupcgdo e avaliar a respetiva
eficacia;

Qakwn
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3. Dar parecer, a solicitacdo da Assembleia da Republica, do Governo
ou dos drgaos do governo proprio das regides autdbnomas, sobre a
elaboracao ou aprovacao de instrumentos normativos, internos ou
internacionais de prevencao ou repressao dos factos referidos na
alinea a).

Além das supracitas incumbéncias, o CPC colabora, a solicitacdo das
entidades publicas interessadas, na adocao de medidas internas susceti-
veis de prevenir a corrupgao, designadamente:

1. Na elaboracio de codigos de conduta que, entre outros objetivos,
facilitem aos 6rgdos e agentes a comunicacdo as autoridades
competentes de tais factos ou situacdes conhecidas no desempe-
nho das suas funcdes e estabelecam o dever de participacao de
atividades externas, investimentos, ativos ou beneficios substan-
ciais havidos ou a haver, suscetiveis de criar conflitos de interesses
no exercicio das suas fungdes;

2. Na promocao de acdes de formacao inicial ou permanente dos
respetivos agentes para a prevencao e combate daqueles factos
ou situagoes.

Para a prevencao dos riscos de corrupgao sdo essenciais os PGRCIC,
dado que estes constituem um instrumento de gestdao fundamental que
permitird evitar ou diminuir a sua ocorréncia e, quando ocorra, aferir a
responsabilidade financeira, criminal ou outra (OECI — CPLP, 2011).

Ciente destarealidade, em 1 de julho de 2009, o CPC aprovou a recomen-
dagdo n.21/2009, segundo a qual os érgaos dirigentes maximos das entida-
des gestoras de dinheiros, valores ou patrimdnio publicos, seja qual for a
sua natureza, devem, no prazo de 90 dias, elaborar o PGRCIC. Para o efeito,
0 CPC elaborou e submeteu um questiondrio destinado a avaliar os riscos
nas areas da contratagdo publica e da concessdo de beneficios publicos,
a todos os dirigentes maximos das entidades, servigos e organismos da
administracdo publica central e regional, direta e indireta, bem como a
todos os municipios, que, tendo presente o dever de colaboracgao previsto
no artigo 9.2 da Lei n.2 54/2008, de 4 de setembro, procedessem ao seu
preenchimento por via eletrdnica.

Foram obtidas 700 respostas ao questionario efetuado as referidas
entidades publicas, correspondendo a uma amostra exaustiva e representa-
tiva. Porém, o CPC deliberou dar as entidades que ndo puderam responder,
a possibilidade de cumprir a respetiva solicitagdo com a maior urgéncia.
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Ainda assim, atualmente, existem entidades publicas que ainda ndo cumpri-
ram o estipulado no referido diploma.

Cumpre, no entanto, referir que apds uma analise das respostas dadas
no supramencionado questionario, tiraram-se conclusdes esclarecedoras,
revelando que as areas da contratacdo publica e da concessao de benefi-
cios publicos contém riscos elevados de corrupcéo que importa prevenir
através de adequados planos de prevencao. Por sua vez, a Diregdo Geral
do Tribunal de Contas (DGTC) identificou as seguintes areas com probabi-
lidade de Risco:

1. Gestao Estratégica;

Administragdo Econdémica/Financeira;
Auditoria e Controlo;

Tecnologias de Informacao;

Gestao de Recursos Humanos;
Gestao Processual;

. Auditoria Interna.

De acordo com a proposta emitida pela Associacdo Nacional de Munici-
pios Portugueses (ANMP), e conforme apresentado nas recomendagdes do
CPC, 0s PGRCIC sao da responsabilidade dos érgaos maximos das entida-
des publicas, ou seja, dos 6rgdos executivos e do presidente do munici-
pio, assim como todo o pessoal que exerce funcdo de dirigente. Sdo os
dirigentes de cada unidade orgéanica que devem ser responsabilizados pela
proposta de planos (PGRCIC) do seu departamento e pela sua execugao.

A falta de entrega dos PGRCIC ao CPC da origem a responsabilidade
agravada no caso de se verificarem falhas nas auditorias que os servigos
de inspecéao estatal realizam as entidades publicas, consequentemente, o
incumprimento injustificado do dever de colaboracdo com o CPC devera ser
comunicado aos 6rgaos de tutela para efeitos sancionatoérios, disciplinares
ou gestionarios (artigo 9.2 da Lei n2 54/2008).

Segundo Cunha et al. (2011), o PGRCIC é um documento transversal
gue interessa e afeta todos os membros do municipio, nomeadamente, os
membros dos 6rgidos municipais, o pessoal dirigente e todos os trabalha-
dores e colaboradores do municipio. Além disso, 0 PGRCIC é considerado
um excelente instrumento de gestdo, ndo so para a prevencgao da corrup-
¢do, mas também para a melhoria da gest&o e para o risco de gestdo. Os
riscos de gestao, incluindo os riscos de corrupgao e infragdes conexas,
configuram factos que envolvem potenciais desvios no desenvolvimento da

NO O R WD
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atividade, gerando impactos nos seus resultados.

De acordo com Cunha et al. (2012), a elaboragdo do PGRCIC compre-
ende varias etapas, nomeadamente:

Etapa 1: Andlise da entidade - A elaboracdo dos PGRCIC deve
iniciar-se por uma analise rigorosa da entidade. Para tal, deve proceder-se
a um levantamento de toda a informacé&o indispensavel para a elaboracao
do documento. Como exemplo destacamos a seguinte:

1. Respostasao questionario “Avaliacdo da gestdo de riscos” ministrado

pelo CPC;

2. Organigrama da entidade discriminado por servigos e lista de
pessoas afetas a cada servigo por categorias;

Delegacio de competéncias e despachos de fungdes especificas;

4. Documento de prestagao de contas dos ultimos anos e certificagao

legal das contas, caso exista;

5. Mapas de execucgdo orcamental da despesa e receita dos ultimos

anos;

6. Fluxogramas dos processos desenvolvidos em cada departa-

mento;

7. Protocolos realizados e subsidios concedidos.

Apos arecolha de informacao, deve seguir-se a realizagdo de entrevis-
tas aos responsaveis de cada departamento. Neste caso, é importante
qgue o entrevistador ndo se pronuncie sobre as respostas dadas, o ideal
€ que seja uma pessoa externa a entidade, alias, todo o processo para a
obtencao de maior isengao deve ser desenvolvido por uma entidade externa
ao municipio.

Etapa 2: Identificacao e classificacao dos riscos de corrupcao — A
gestdo do risco é um processo de andlise organizada dos riscos ineren-
tes as atividades de prosseguimento das atribuicGes e competéncias das
instituicoes, que tem por objetivo a defesa e protecao de cada interveniente
nos diversos processos, salvaguardando-se, assim, o interesse coletivo
(ANMP, 2009). O elemento essencial &, pois, a ideia de risco, que podemos
definir como a possibilidade eventual de determinado evento poder ocorrer,
gerando um resultado irregular. A probabilidade de acontecer uma situagéo
adversa, um problema ou um dano e o nivel da importancia que esses
acontecimentos tém nos resultados de determinada atividade, determina
o grau de risco. Assim, quanto mais provavel for a avaliagdo do risco de
corrupgao, mais adequadas e eficazes serdo as medidas propostas.

w



54 Ana Cabral Bondoso

A gestdo do risco € uma responsabilidade de todos os trabalhadores das
instituicées, quer dos membros dos d6rgaos, quer do pessoal com fungdes
dirigentes, quer do mais simples funcionario.

S3o vérios os fatores que levam a que uma atividade tenha um maior ou
menor risco de corrupgao, no entanto, os mais importantes sado inegavel-
mente (ANMP, 2009):

1. A competéncia da gestdo, uma vez que uma menor competéncia da

atividade gestionaria envolve, necessariamente, um maior risco;

2. Aidoneidade dos gestores e decisores, com um comprometimento

ético e um comportamento rigoroso, que levara a um menor risco;

3. Aqualidade do SCI e a sua eficacia. Quanto menor a eficacia, maior

o risco de corrupcgao.

E indispensavel que a andlise do risco de corrupcio e infrages conexas
assuma um carater transversal, responsabilizando todos os membros da
entidade. E muito importante definir, adequadamente, a probabilidade de
ocorréncia do ato ilicito e o nivel da importancia que esse acontecimento
tera nos resultados de determinada atividade. O elemento essencial para
a determinacao dessa probabilidade é a caraterizacdo dos servigos, que
deve integrar os critérios de avaliagdo da ocorréncia de determinado risco
(ANMP, 2009).

Apds identificar as atividades de risco, é urgente classifica-las,
elaborando uma escala, que podera contemplar os seguintes aspetos:

1. Natureza do risco de corrupgcdo — estratégicos, operacionais,

financeiros;

2. Nivel de risco de corrupgao — fraco, moderado, elevado;

3. Probabilidade da ocorrénciado risco de corrupgio — fraca, moderada,

elevada;

4. Gravidade da consequéncia do risco de corrupgao —fraca, moderada,

elevada;

5. Frequéncia do risco de corrupcdao — muito frequente, frequente,

pouco frequente, inexistente.

De acordo com a ANMP (2009), as areas mais susceptiveis ao risco de
corrupcao sao as de contratacao publica; concessao de beneficios publicos;
urbanismo e edificagcao; recursos humanos e gestao financeira. E de salien-
tar que a probabilidade de ocorréncia e riscos de corrupgéo é transversal
a todos os servigos municipais, pelo que todas unidades organicas deverao
ser envolvidas no processo.
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Etapa 3: Definicao das medidas preventivas e corretivas — Apos
a analise dos riscos de corrupcgao existentes, a entidade devera determi-
nar qual a atitude que pretende adotar face aos mesmos, ou seja, se
pretende:

1. Evitar orisco de corrupcao, eliminando a causa;

2. Prevenir o risco de corrupcio, minimizando a ocorréncia;

3. Aceitar o risco de corrupgao, acolhendo as consequéncias;

4. Transferir o risco de corrupgao, imputando-o a terceiros.

E com base na avaliacdo e na frequéncia do risco de corrupcdo que
serdo definidas as respetivas medidas preventivas e corretivas. Nesta fase,
deve ser definido um cronograma das medidas preventivas e corretivas
propostas, o qual sera tido em consideracao no decorrer da implementacao
e monitorizagao do PGRCIC.

Etapa 4: Definicao das areas de atuacao e identificacdo dos
responsaveis por cada area de atuacao — Nesta fase sao identificadas
as unidades organicas que contém riscos de corrupcao, sendo identifica-
das as medidas a adotar em cada uma, bem como os responsaveis pela
sua implementacao e monitorizagdo. A imputacao das responsabilidades é
fundamental neste processo.

Etapa 5: Redacao do PGRCIC — Com o intuito de facilitar a elaboracéao
dos PGRCIC, o CPC, na Recomendagao n? 1/2009 de 4 de margo, definiu os
elementos que devem constar no referido documento, nomeadamente:

1. Riscos de corrupcao, tipificados por area ou departamento;

2. Medidas de prevencgao dos riscos de corrupgao identificados;

3. Responsaveis pela gestdo do PGRCIC, que agirdo sob a diregao do

orgao dirigente maximo.

4. Elaboracgao anual de um relatdrio sobre a realizacao do plano.

Apoés a recolha e analise de toda a informacéao, deve proceder-se a
redacdo do PGRCIC. De acordo com as adverténcias do CPC, a ANMP
(2010) foi apresentado um modelo tipo de PGRCIC, cuja estrutura comporta
quatro partes:

1) Compromisso ético - O PGRCIC inicia-se com a elaboracdo de um
compromisso ético transversal a todos os intervenientes nos procedimen-
tos, membros dos 6rgaos, dirigentes e trabalhadores, estabelecendo-se um
conjunto de principios fundamentais de relacionamento. Depois, elabora-se
um organograma, no qual se identificam as varias unidades organicas dos
municipios, os cargos dirigentes e os responsaveis pelos varios niveis de
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decisao, que a camara municipal adequara as suas especificidades.

Para além das normas legais aplicaveis, as relagdes que se estabele-
cem entre os membros dos drgéos, os funcionarios e demais colaboradores
do municipio, bem como com as populagdes, assentam, nomeadamente,
num conjunto de principios e valores, tais como:

1. Integridade, isencdo e objetividade, procurando as melhores
solugdes para o interesse publico que se pretende atingir;
Comportamento profissional;

Consideracao ética nas agdes desenvolvidas;

Responsabilidade social;

Nao exercicio de atividades externas que possam interferir com o
desempenho das suas fungdes no municipio ou criar situacdes de
conflitos de interesses;

6. Promocdo, em tempo util, do debate necessario a tomada de

decisoes;

7. Respeito absoluto pelo quadro legal vigente e cumprimento das

orientacgdes internas e das disposicoes regulamentares;

8. Transparéncia na tomada de decisdes e na difusao da informacao;

9. Igualdade no tratamento e nao discriminagao;

10. Declaracao de qualquer presente ou beneficio que possam influen-

ciar a imparcialidade com que exercem as suas fungdes.

Normalmente, estes e outros valores, sao descritos na Carta Etica e no
Cddigo de Conduta, como tal é fundamental a elaboracéo destes documen-
tos.

2) Organograma e identificacao dos responsaveis — A segunda
parte do PGRCIC destina-se ao organograma, o qual identifica as unidades
organicas do municipio, os cargos dirigentes e os responsaveis pelos niveis
de decisao.

3) Identificacao das areas e atividades, dos riscos de corrupcao
e infragbes conexas, da qualificacdo da frequéncia dos riscos, das
medidas e dos responsaveis - Esta rubrica ¢, normalmente, apresen-
tada de forma esquematica, numa tabela (ver exemplo da Figura n.2 2), a
qual sistematiza todo o trabalho de andlise e recolha de informagédo. Na
referida tabela evidenciam-se, normalmente, as unidades ou subunida-
des organicas; a missao e atividades desenvolvidas; os riscos e respetiva
classificacdo; as medidas preventivas propostas e os responsdveis pela
implementagao e monitorizagdo das mesmas.

abrowd
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Figura 2 - Andlise do risco de corrupgdo na drea da concess@o de beneficios
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Fonte: Adaptado de ANMP (2009: 11)

Para tal, devem identificar-se as areas que sejam previsiveis de risco.
Cumpre, no entanto, referir que se trata da definicdo de um risco em
abstrato, pois este pode ou ndo ocorrer na organizagao, devendo, portanto,
ser equacionado. Como consequéncia, a sua supervisdo conceptual néo
significa que se verifiquem na pratica. Desta forma, é fundamental a adogéo
de medidas, tendo em conta a frequéncia do risco, a probabilidade do ato
ilicito e o seu nivel de importancia que tal ocorréncia tera nos resultados

da atividade (ANMP, 2009).

4) Controlo e monitorizacao do PGRCIC — Nesta rubrica, estabele-
ce-se a metodologia para o controlo e monitorizagdo do PGRCIC que esta
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a ser elaborado. Apds a implementacado do PGRCIC, a camara municipal
deve proceder a um rigoroso controlo de validagao, no sentido de verifi-
car a conformidade real entre as normas contidas no referido documento
e a aplicacdo das mesmas. Assim, devem ser criados métodos e defini-
dos procedimentos pelos responsaveis, que contribuam para assegurar o
desenvolvimento e controlo das atividades de forma adequada e eficiente,
de modo a permitir a salvaguarda dos ativos, a prevencao e detegao de
situagoes de ilegalidade, fraude e erro, garantindo a exatidao dos registos
contabilisticos e os procedimentos de controlo a utilizar para atingir os
objetivos definidos.

Numa fase de implementacéo inicial do PGRCIC, a camara municipal
deveria ter como objetivo de monitorizagdo periédica a emissdo de um
relatdrio anual onde é feita a auditoria/avaliagdo interna do PGRCIC. Nesta
etapa é, também, fundamental rever o Manual de Controlo Interno, para
gue este esteja em harmonia com o PGRCIC. Alias, Alexandre (2010) refere
que um bom PGRCIC s6 funciona se tiver por base um bom SCI.

Etapa 6: Implementacao dos PGRCIC — De acordo com o CPC (2009),
o trabalho de prevencao da corrupgcdo ndo se da por terminado com a
elaboragéo e entrega do PGRCIC, muito pelo contrario, o trabalho inicia-se,
a partir desse momento. Segundo o referido organismo, mais importante
do que elaborar um PGRCIC é implementa-lo e monitoriza-lo, uma vez que
este documento deve constituir um instrumento de prevencao de corrupgao
dindmico e em constante aperfeicoamento.

Nesta fase é importante que se realizem ac¢des de formacao para todos
os colaboradores. Nestas acdes de formacao deve apresentar-se, também,
o Cddigo de Conduta e a Carta Etica e chamar-se a atencio para a necessi-
dade de cumprir os seus valores e para instaurar uma cultura de ética,
transparéncia, rigor e, essencialmente, de respeito pelo interesse publico.

Etapa 7: Monitorizacao dos PGRCIC — Apos a implementacéo do
PGRCIC deve proceder-se a um rigoroso controlo de monitorizagao, no
sentido de validar a conformidade fatual entre as normas impostas no
PGRCIC e a sua aplicacdo. A monitorizacdo do PGRCIC deve ser feita
periodicamente durante todo o ano, devendo ser emitido um relatdrio onde
¢ feita a auditoria/validacao interna do mesmo. Cumpre, todavia, referir que
deve constar do supracitado relatério se o PGRCIC foi ou ndo cumprido,
identificando as medidas adotadas e as que ainda ndo foram, e mencionar
os riscos que foram eliminados, os reduzidos e os existentes, se for o caso,
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deve ainda propor melhorias para o documento. Para o efeito, deverdo ser
criados métodos e definidos procedimentos, conjuntamente pelos servigos
e responsaveis do PGRCIC, de forma a assegurar a eficacia e a eficiéncia
das atividades, prevenindo a ocorréncia de situagdes irregulares, ilegais,
de fraude ou de erro.

De acordo com a ANMP (2009), a monitorizacdo do PGRCIC devera
ser efetuada por uma comissao eleita para o devido efeito, sob orientagao
dos servigos de auditora interna. Nos municipios em que néo se justifique
a existéncia de tal servicgo, preconiza-se que tais atividades possam ser
levadas a cabo ao nivel intermunicipal, nomeadamente, através das Comuni-
dades Intermunicipais, numa légica de aproveitamento de recursos.
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CAPITULO 2
SISTEMA DE CONTROLO INTERNO

Este capitulo visa demonstrar a importancia do CI para o bom desempe-
nho das atividades de uma organizacao, assim como para a elaboracao
dos trabalhos da auditoria interna. Para tal, comeca-se por apresentar
os conceitos e importancia de CI, passando a sua caraterizagcdo, bem
como a definicdo dos métodos e tipos, objetivos, componentes e princi-
pios do CI. Seguidamente, analisa-se a responsabilidade pela implemen-
tacao, inspecao e avaliagdo do SCI, as suas, limitagdes e avaliagdo. Ainda
referente a este capitulo vai-se fazer referéncia a importancia do SCI e o
perfil do respetivo responsavel. O ultimo ponto deste capitulo refere-se a
comparacao entre o SCI e a corrupgao.

2.1 Conceito e importancia de Controlo Interno

O setor publico constitui o maior setor da economia de todas as nacdes,
empregando a maior forca de trabalho e controlando a maior parte dos
recursos financeiros das nagoes. Este setor pode ser, entao, descrito como
o conjunto das entidades ou organizagbes que implementam politicas
publicas por meio da prestacgdo de servigos e da redistribuicdo de riqueza,
sendo ambas as atividades suportadas principalmente por impostos ou
contribuigdes obrigatdrias em outros setores (Ajao et al., 2013)

Num periodo conturbado como o que, atualmente, é vivido (escassas
dotacdes orcamentais, as quais se acrescentam restrigdes impostas pelo
Pacto de Estabilidade e Crescimento, bem como a diminuigo de receitas)
a gestdo das verbas disponiveis assume-se como condigdo essencial.
Sendo as autarquias locais responsaveis pela gestdo de uma parte signifi-
cativa dos dinheiros publicos, torna-se necessario repensar os modelos
de governo dos municipios, no sentido de efetuar uma administragdo mais
eficiente e préxima da empresarial, com enfoque na melhoria dos controlos
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operacionais como instrumentos de gestado para a obtengado de melhores
resultados.

O crescimento e a imposicdo das necessidades de melhores servicos
para os cidadaos (eficiéncia e eficacia do setor publico), bem como a burocra-
cia associada ao estado do bem-estar econdmico e social e as dificuldades
do nivel de despesa publica tém fomentado uma nova orientacéo na presta-
cao de servigos por parte da administracao publica para responder a esta
crescente exigéncia social - New Public Management. Passamos, entao,
para uma administracdo publica com carateristicas inspiradas nas praticas
utilizadas no setor privado, sendo a qualidade dos servigos prestados, bem
como a satisfacao do cliente o centro desta nova orientagao.

Este facto veio ativar a realizacdo de reformas na administragdo publica
de variados paises. A procura das melhores praticas do setor privado
empresarial e a sua aplicagdo a administracdo publica, comecgou a ser
realizada nos Estados Unidos, nos anos 60 mas €, hoje, um desejo de quase
todos os estados (Olias, 2001).

Neste ambito, recentemente, com a publicacdo da Lein?43/2012 de 28
de agosto, devido a situagdo econdmica e financeira, uma parte significa-
tiva dos municipios (115) foi objeto de intervengéo do Programa de Apoio
a Economia Local (PAEL). Este programa estipulou metas de consolida-
¢do orgcamental das suas contas, estabelecendo um regime excecional e
transitdrio de concessao de crédito aos municipios, permitindo a execucgéao
de um plano de ajustamento financeiro municipal para a concretizacao de
um cenario de equilibrio financeiro e para a regularizacdo do pagamento de
dividas vencidas ha mais de 90 dias.

Igualmente, no ano 2012, foi publicada legislagdo especifica, designa-
damente a Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atrasado (LCPA), que
regulamenta a interrupgdo de acumulacdo de dividas e implica a adogéao
de procedimentos mais estritos e de emergéncia, visando o controlo dos
compromissos assumidos pelas entidades publicas. Atualmente, o enfoque
do controlo da despesa é colocado nos pagamentos. A eficacia do controlo
obriga, no entanto, a que este seja antecipado para o momento da assuncao
do compromisso, momento a partir do qual a despesa é incorrida, néo
havendo alternativa que ndo seja o pagamento.

Face a este cenario, torna-se premente a existéncia de um eficiente
Sistema de Controlo Interno (SCI), alias, o Decreto-Lei n.? 54-A/99, de 22
de fevereiro, alterado pela Lei n.2 162/99, de 14 de setembro, estabelece no
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seu artigo 3.2, que as autarquias locais devem elaborar e aprovar o SCI, o
qual devera englobar métodos e procedimentos, definidos pelos responsa-
veis autarquicos, que assegurem o desenvolvimento e controlo das ativida-
des de forma ordenada e eficiente, a salvaguarda dos ativos, a prevengaoe a
detecao de situacgdes de ilegalidade, fraudes e erros, bem como a exatidao e
aintegridade dos registos contabilisticos e dos procedimentos que estejam
a ser utilizados, salvaguarda do patriménio, a aprovacao e controlo de
documentos, a adequada utilizagao dos fundos e o cumprimento dos limites
legais a assuncdo de encargos. Alias, o ponto 2.9 do POCAL (Carvalho et al.,
2006) descreve todas as normas referentes ao SCI e menciona a necessi-
dade dos municipios aplicarem os respetivos procedimentos de controlo
para que estes sejam uniformes e homogéneos.

Figura 3 - Contetido do SCI nas Autarquias Locais
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Fonte: Adaptado de Carvalho et al (2006:135)

A figura n.23 mostra-nos o contetido do SCI a adotar pelas autarquias
locais, que engloba, designadamente, o plano de organizagdo, métodos e
procedimentos de controlo, bem como todos os outros métodos e procedi-
mentos definidos pelos responsaveis autarquicos que contribuam para
assegurar o desenvolvimento das atividades de forma ordenada e eficiente,
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incluindo a salvaguarda dos ativos, a prevencao e detegdo de situagdes
de ilegalidade, fraude e erro (Carvalho et al., 2006). Na mesma linha de
pensamento a International Public Sector Accounting Standard (IPSAS)
n? 6 emitida pela IFAC 2001, refere que o CI contempla o plano de organi-
zacao e todos os métodos e procedimentos adotados pela administragao
de uma entidade, para auxiliar a atingir o objetivo de gestdo, bem como
assegurar, tanto quanto for praticavel, a metddica e eficiente conduta
dos seus negdcios, incluindo a adesdo as politicas da administracao,
a salvaguarda dos ativos, a prevencao e detecao de fraudes e erros, a
precisao e plenitude dos registos contabilisticos e, por ultimo, a atempada
preparacao de informacao financeira fidedigna. Como tal, aimplementacao
deste sistema obrigara a definicdo das fungGes ao nivel da microestrutura,
com as respetivas segregacdes de fungodes, e adequada organizagao dos
servigos financeiros da autarquia imposta pelo POCAL.

Cuéllar et al. (2011) definem o CI como um processo, efetuado pelo
conselho de administracdo e pelas restantes pessoas da entidade, que é
concebido para proporcionar seguranca razoavel, centrando-se na realiza-
cdodos objetivos. Jade acordo com, Carvalho et al. (2006), Santander (2008)
e IFAC (2010), o CI nas autarquias é definido como um processo efetuado
pela gestao, encargados da governacao e todo o pessoal, desenhado para
dar seguranca razodavel a organizacao, de forma a atingir os seus objetivos
em trés areas essenciais: eficacia e eficiéncia das operacoes; fiabilidade do
relato financeiro; conformidade com leis e regulamentos. Para reforcar o
conceito, Petrovits et al. (2011) referem que o CI é amplamente definido
como o processo posto em pratica pela administragdo para fornecer uma
garantia razodavel quanto a realizacdo de operacdes eficazes e eficientes,
relatdrios financeiros confidveis e conformidade com leis e regulamentos.

Por sua vez, Almeida (2003) afirma que CI representa, numa entidade,
o conjunto de procedimentos, métodos ou rotinas com intengdo de proteger
os ativos, produzir dados contabilisticos fidedignos. No entanto, Pinheiro
(2010) diz que o CI pode definir-se como o conjunto de mecanismos ou
praticas utilizadas para evitar ou detetar atividades n&o autorizadas,
na perspetiva do alcance dos objetivos tracados para a organizagdo. O
Institute of Internal Auditors (IIA) acrescenta que o CI é qualquer acdo
aplicada pela gestao para reforgar a possibilidade de que os objetivos e as
metas estabelecidos sejam cumpridos, sendo o resultado do planeamento,
da organizacio e da orientacdo da gestdo (Marcal & Marques, 2011). Alias,
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os estudos de Foster e Shastri (2013) revelaram que as organizagdes com
deficiéncias de CI incorporam acréscimos anormais nas suas demonstra-
¢oes financeiras.

Conforme o Guia Pratico: Implementacdo de um Sistema de Controlo
Interno (2004), o CI permite identificar os tipos de operagdes mais relevan-
tes; identificar os principais fluxos de processamento das operacoes e das
areas chave do controlo; fazer uma descricao fiel e pormenorizada dos
procedimentos, de modo a conhecer os pontos fortes e fracos do sistema
de controlo; determinar o grau de confianca, avaliando a seguranca e fiabili-
dade da informacao e a sua eficacia na prevencao e detecao de erros e
irregularidades; bem como determinar a profundidade dos testes de audito-
ria.

Segundo Costa (2010), os elementos fundamentais a ter em atencéo,
guando se estabelece um SCI, s3do: a definicao de autoridade e delegacao
de responsabilidades; a segregacgao, separacgao ou divisdo de fungdes; o
controlo das operacgdes; a numeracao dos documentos; a adogao de provas
e as conferéncias independentes.

Para reforcar a eficacia do CI (e outros assuntos relacionados com a
governacao corporativa), foi promulgada, em 2002, a Lei Sarbanes-Oxley
Act (SOX). Este diploma legal criou o Public Company Accounting Oversi-
ght Board (PCAOB) para supervisionar o setor de contabilidade e, assim,
proteger os interesses dos investidores nas empresas publicas. A este
respeito, o PCAOB emitiu varias normas de auditoria e adotou algumas das
normas de auditoria do American Institute of Certified Public Accountants
(AICPA), especificamente, a Segdo 404 da Lei SOX. Embora a referida
secao envolva gastos elevados e muita burocracia, contribuiu para que as
organzagoes tenham encarado a realidade dos seus controlos internos.

A Lei SOX! privilegia, assim, o papel critico do CI, como um processo
executado pelos corpos gerentes, ou por outras pessoas da empresa que
impulsionam o sucesso dos negdcios em trés categorias:

1. Eficdcia e eficiéncia das operacdes;

2. Confianga dos relatérios financeiros;

3. Cumprimento de leis e regulamentos aplicaveis.

L Alega que deve ser feito uma avaliacdo anual de todos os controlos e procedimentos internos para
que sejam emitidos os relatdrios financeiros. Além disso, o auditor externo deve emitir um relatorio
onde o mesmo atesta a veracidade das informacdes do controlo interno.
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0 CI deve ter amaxima amplitude possivel, sendo fundamental a acessi-
bilidade de todos os funcionarios da instituicdo, de forma a assegurar-lhes
o conhecimento acerca de todo o processo e das responsabilidades atribu-
idas aos diversos niveis da organizacao (Vieira, 2007) prevendo:

1. A definicdo de responsabilidades dentro da instituicao;

2. A segregacédo das atividades atribuidas aos membros da institui-
¢ao, a fim de evitar o conflito de interesses, bem como meios para
minimizar adequadamente as areas identificadas como potenciais
ou onde o conflito seja iminente;

3. Meios deidentificar e avaliar fatores internos e externos que possam
afetar adversamente a realizagao dos objetivos da instituicao;

4, A existéncia de canais de comunicacgdo que assegurem aos funcio-
narios, o correspondente nivel de atuacao, o acesso a informacdes
fiaveis, tempestivas, compreensiveis e relevantes para as suas
tarefas e responsabilidades;

5. A continua avaliagdo dos diversos riscos associados as atividades
da instituicao;

6. 0acompanhamento sistematico das atividades desenvolvidas, para
gue seja possivel avaliar: se os objetivos da instituicdo estdo a ser
alcancados; se os limites estabelecidos e as leis e os regulamentos
aplicaveis estdo a ser cumpridos; assegurar que quaisquer desvios
possam ser prontamente corrigidos; a existéncia de testes periddi-
cos de segurancga para os sistemas de informacao.

Em simula, o SCI deve ser visto como um procedimento adaptado na
gestdo das organizagoes, sendo o principal responsavel pela sua criacao,
manutencgdo e monitorizacdo, o drgdo de gestdo. Por conseguinte, é
indispensavel que o SCI atue de forma eficaz e que a sua atuacao pode
refazer a credibilidade nas ag6es do poder publico, devendo recair constan-
temente sobre todas as atividades publicas.

2.2. Caraterizacao do SCI

0 CI pode ser visto para além das matérias que se relacionam diretamente
com as fungdes do sistema contabilistico, incluindo cinco componentes
gue necessitam funcionar em simultaneo para que este seja efetivo. Estas
cinco componentes definem o modo como a gestao controla os negdcios e
verificam-se em todos os municipios, pequenos ou grandes, podendo diferir
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o grau de formalizacao e de estruturacdo. Esquematicamente o CI podera
ser representado conforme se vislumbra na figura n.24:

Figura 4 - Componentes do SCI

Monitorizac¢ao: Procedimentos de controlo:
- Avaliagdo do desempenho o - Procedimentos que assegu-
do SCT; T TN rem que as directivas sao

- Combinagao da gestao com “/ CONTROLO \\‘ efectuadas;

a auditoria interna e externa \ INTERNO ) |+ Aprovacoes, autorizagoes,
- Controlo sobre controlos \\ verificagdes, recomenda-
_— coes, revisoes de desempe-
nho, seguranga dos bens e
segregacao de fungdes para

minimizar os riscos

Informacédo e comunicacao: | Ambiente do controlo: Avaliacgao do risco:

+ Informacéo pertinente - Influéncia do CI sobre - Objectivos internos ligados
comunicada num periodo de | municipio; e consistentes a diferentes
tempo adequado; + Integridade e valores niveis;

+ Fluxos de informagao: éticos, competéncia, forma |- Identificagdo e analise dos
instrugoes, responsabilida- de atribuicado de autoridade riscos relevantes;
des, relatérios com defici- e responsabilidade. - Definicdo de uma base para
éncias identificados tratamentos dos riscos

Fonte: Adaptado de PriceWaterhouseCoopers (2005:305)

De acordo com a diretriz de revisdo/auditoria (DRA) 410, o SCI integra

as seguintes cinco componentes:

1. Ambiente de controlo - Define 0 modo como a organizagdo esta
estruturada e organizada, relativamente a integridade, aos valores
éticos e a competéncia das pessoas que a constituem. Relaciona-se,
ainda, com a filosofia de gestdo imposta pela gestdo do SCI no
tocante a responsabilidade de cada um dos intervenientes, assim
como com a atencgdo que a gestdo concede a atividade da entidade.
Este é o ponto de partida para os outros componentes do CI, propor-
cionando disciplina e estrutura;

2. Avaliacao do Risco - Apods a identificagdo dos objetivos do negdcio
e a definicdo do ambiente de controlo, torna-se necessario efetuar
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uma avaliacao do risco relevantes para a realizagdo dos objetivos
associado a atividade, necessario para a sua prossecucao, determi-
nando o modo como ele pode ser gerido. Devido as constantes
alteracdes econdmicas, de regulamentos e das condicdes operacio-
nais, é imprescindivel efetuar uma avaliagdo do risco associado a
essas alteracdes.

Atividades de controlo - Incluem as politicas e procedimen-
tos que ajudam a que as politicas e regulamentos definidos pela
gestdo sejam postos em pratica. Permitem assegurar que sio
tomadas as acdes necessarias para que os objetivos sejam atingi-
dos. As atividades de controlo sdo essencialmente relacionadas
com aprovacoes, autorizagoes, verificagdes, conciliagdes, revisao
de indicadores de atividade, seguranca dos ativos e segregacao de
fungdes. O ambiente de controlo é o elemento principal, pois define
as condigcGes necessarias para que as outras componentes funcio-
nem. No entanto, a sua interacdo é imprescindivel para que sejam
atingidos os objetivos de CI.

Controlos de Gestao / Monotorizagao - Consistem na avaliagao
da qualidade e do desempenho do SCI ao longo do tempo. O CI
necessita ser periodicamente avaliado, no sentido de verificar o
seu grau de funcionalidade. Esta avaliagdo deve ser efetuada pela
estrutura hierarquica superior da organizacdo, exercendo a sua
supervisdo sobre as operacdes e pode, também, ser executada
por pessoas estranhas as proprias operacdes (auditoria interna
ou externa). As conclusdes resultantes desta avaliagdo devem ser
reportados a gestdo, de modo a que se torne possivel melhorar
as dreas que se considerem mais problematicas. A frequéncia e
0 dmbito desta avaliacdo depende do risco associado a cada area,
dando especial atencio as areas de maior risco.

Informacao e comunicacgao - Deve ser identificada a informacgéo
importante existente na organizacdo e que permite as pessoas
desempenhar ativa e conscientemente as suas fungdes. O sistema
de informacao origina relatdrios, contendo atividade operacional
e financeira que permite acompanhar a atividade do municipio.
A informacao existente ndo deve limitar-se aos acontecimentos
internos, mas também refletir os acontecimentos externos, de
modo a auxiliar na tomada de decisdes. Para se tornar eficaz, a
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comunicacdo deve funcionar no sentido ascendente e descen-
dente, fluindo ao longo de toda a organizacgao. Todas as pessoas
da organizacdo devem receber indicacdes claras da gestao sobre o
seu papel no SCI e sobre a importancia da execugdo de uma forma
conscienciosa dos procedimentos que lhe competem. E importante
a existéncia de canais de comunicacio entre os diversos interve-
nientes, de forma que a informagcao flua de um modo facil e rapido. E
importante igualmente que a comunicacao externa seja eficaz, com
os utentes/contribuintes, fornecedores, entidades supervisoras e
outros utentes.

Existe uma relacao direta entre os objetivos, aquilo que a entidade
pretende alcangar, e as componentes, que representam os meios para que
esses objetivos possam ser alcancados. Esta relacdo pode ser verificada
na imagem a seguir apresentada:

Figura 5 - Relacdo entre objetivos e componentes do CI

Fonte: Adaptado de PricewaterhouseCoopers (2005: 351)

Conforme se pode verificar, cada componente é aplicavel as trés
categorias de objetivos. A informacao, financeira ou ndo, gerada interna ou
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externamente, faz parte da componente de informacg&o e comunicagao, que
€ necessaria para gerir as operacoes, para preparar informacao financeira
credivel e para determinar se a entidade cumpre as leis e regulamentos.
O estabelecimento de politicas e procedimentos que se certificam que os
planos e objetivos da gestao sao alcancados, relacionado com atividades de
controlo, tem igualmente relevancia para as trés categorias de objetivos.
De igual modo, as trés categorias de objetivos relacionam-se com as cinco
componentes. Se considerarmos, como exemplo, a informacao financeira
facilmente se conclui que todas as componentes sdo importantes para
garantir a sua fiabilidade.

O CI tem sido abordado, ao longo dos ultimos anos, como uma carate-
ristica fundamental em qualquer organizacao. De facto, a sua importancia
é indiscutivel. Na verdade, o sucesso de uma organizagao podera depender
da implementagdo de um bom SCI, garantindo uma seguranca razoavel
na prevencéo, limitacdo e detecdo de erros e irregularidades (Marcgal &
Marques, 2011). Todavia, para se ter um CI adequado é necessario que
ele seja bem estruturado pela gestdo e acarrete custos razoaveis, de
modo a fornecer uma margem de garantia razoavel, reduzindo o nivel de
erros e irregularidades, possibilitando que as metas e objetivos tracados
sejam cumpridos de forma correta, eficiente e eficaz (manual de auditoria,
2012).

Conforme manual de auditoria (2012), as carateristicas basicas de um
bom e eficiente SCI sao:

1. Plano de organizagao/procedimentos de salvaguarda de bens:
para que a empresa tenha um plano satisfatério, esse plano deve
ser simples e flexivel. E muito importante que o mesmo propor-
cione a independéncia das funcdes em cada setor, devendo o
trabalho realizado por todas as areas ser adaptado, para que haja
eficacia nas operagGes. A salvaguarda dos bens deve ter protecido
adequada que dificulte o acesso a pessoas nao autorizadas. Para
este efeito, devem existir locais proprios, tais como caixas fortes
para a guarda de titulos, informacé&o confidencial, bens monetarios
e outra informacgao importante, tais como contratos e escrituras.

2. Sistemade autorizacio e procedimentos e manutencao destes:
para que o sistema seja eficaz, deve incluir meios de controlo dos
registos de operacgdes e transacgdes, o que vai facilitar a elabora-
cdo de informacéo clara e credivel. Estes procedimentos devem
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estar definidos em manuais de procedimentos que identifiguem
claramente as politicas em vigor. A existéncia de um bom plano de
contas, conhecido por todos os intervenientes no processo contabi-
listico, permite que a classificagdo das operacdes seja efetuada com
o minimo de erros.

Pessoal profissionalmente e tecnicamente qualificado: sendo
as pessoas um dos fatores mais importantes para o bom funciona-
mento de um SCI, é imprescindivel que a sua organizacio tenha
em conta os requisitos necessarios para que se verifique uma boa
interligagcdo entre as diversas fungdes, de modo a ndo se efetua-
rem duplicagdes, mas a que as fungdes seguintes exergam controlo
sobre as anteriores. Os aspetos mais importantes sao:

Descrigao de tarefas - E importante que cada um conhega claramente
as tarefas e as responsabilidades que lhe estdo confiadas;
Competéncias e aprendizagem - As politicas de recrutamento em
vigor na entidade deverdo garantir o recrutamento dos melhores
candidatos. A formag3o continua é importante para a manutencao
e a melhoria da qualidade dos funcionarios e da gestao;
Supervisao - A gestao deve desenvolver mecanismos de controlo
dos funcionarios, de modo a assegurar que desempenham as suas
fungdes de acordo com o que esta definido;

Divisao de funcoes - E importante que uma operacao nao dependa
apenas de uma pessoa de modo a dificultar a ocorréncia de erros ou
de fraudes. Deve existir uma clara separacao de fungdes entre as
pessoas que efetuam os registos contabilisticos e o seu controlo e
as pessoas que sdo responsaveis pela salvaguarda dos ativos.

De acordo com o manual de auditoria (2012), os elementos, conceitos
e as carateristicas basicas do SCI s3o:

1.

2.

Organograma claro e objetivo, contendo responsabilidades defini-
das e segregacao de deveres e fungoes;

Utilizacdo de um manual de procedimentos, formularios, documen-
tos e esquemas mecanicos;

Introdugdo de verificacdo e provas independentes e continuas
(conferéncias automaticas);

Grau de qualidade e competéncia do pessoal (a qualificagdo do
pessoal segundo as suas responsabilidades e fungdes a serem
desempenhadas).
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Por sua vez, o POCAL exige a adogdo de um SCI cujo conteudo devera
abranger os seguintes aspetos:

1.

Norma de controlo interno?: instrucdes relativas aos procedi-
mentos de gestdo financeira e métodos de controlo (definicdo das
funcgdes de controlo, identificagao das responsabilidades funcionais
e circuitos documentais e definicdo dos correspondentes pontos ou
verificacdo de controlo);

Plano de organizacao, nomeadamente, da area contabilistica
e financeira que vise: a integracao de todas as funcoes financeiras
consideradas no POCAL e na macroestrutura, a definicio e segrega-
cao de fungdes a nivel da microestrutura, a criagdo de um servigo de
CI, assim como a centralizacao e controlo das compras.
Regulamentos: onde se integram os de inventarios, fundo maneios
e de utilizacdo dos meios informaticos.

Manuais de procedimentos: podemos considerar os manuais de
procedimentos contabilisticos (instrugdes relativas aos procedi-
mentos contabilisticos, definicdo dos circuitos obrigatdrios dos
documentos e modelos de documentos contabilisticos), bem como
0s manuais de procedimento de cadastro, de auditoria interna e o
plano de contas.

Resumidamente, para se ter um CI apropriado é indispensavel que ele
seja bem estruturado pela administracdo, com medidas de existéncia e
de custos razoaveis, que possam proporcionar uma margem de garantia
plausivel, minorando o nivel de erros e irregularidades, permitindo que as
metas e objetivos delineados sejam cumpridos de forma eficiente e eficaz
e possibilitando que os objetivos sejam executados de forma correta.

2.3 Métodos e tipos de SCI

0 SCI a adotar pelas autarquias locais engloba, designadamente, o plano
de organizacao, politicas, métodos e procedimentos de controlo, bem como
todos os outros métodos e procedimentos definidos pelos responsaveis

2

A norma de controlo interno a elaborar por cada autarquia devera adequar-se a respetiva estrutura
organizativa e atender aos servicos existentes (diregdo municipal, departamentos, divisges, seto-
res). Refletira e ajustar-se-a as competéncias e atribuigdes conforme o arrolamento das fungées
apresentadas em sede das correspondentes microestruturas, bem como as respetivas responsa-
bilidades funcionais.
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autarquicos, que contribuam para assegurar o desenvolvimento das ativida-
des de forma ordenada e eficiente, incluindo a salvaguarda dos ativos, a
prevencao e detencao de situacoes de ilegalidade, fraude e erro, a exatidao
e a integridade dos registos contabilisticos e a preparacdo oportuna de
informagao financeira fiavel (POCAL, ponto 2.9.1).

De acordo com o Guia Pratico Implementagdo de um Sistema de
Controlo Interno (2004), o conceito de CI integra dois tipos fundamen-
tais:

1. O CI administrativo engloba os procedimentos relacionados com
os processos de decisdo que dao lugar a autorizagio das transagoes
por parte da administragao.

2. O CI contabilistico ou financeiro compreende os procedimentos
relacionados com a salvaguarda dos ativos e com a confianga que
inspiram os registos contabilisticos.

De acordo com Martins e Morais (2007) e Pickett, (2007), os CI podem

ser classificados em:

1. Controlos preventivos - Servem para impedir que factos indese-
javeis ocorram. Estes sdo considerados controlos a priori, dado que
entram, imediatamente, em funcionamento, impedindo que determi-
nadas transagdes se processem;

2. Dedetecgao - Auxiliam aidentificacdo ou correcao de factos indese-
javeis que ja tenham ocorrido (erros, irregularidades e fraudes).
Sao exemplo deste tipo de controlos a elaboracao de conciliagoes
bancarias; a conciliagdo da conta de terceiros (clientes, fornecedo-
res, outros devedores e credores) com os extratos de conta corrente
da entidade; os inventarios fisicos dos bens (existéncias e ativos);

3. Diretivos ou orientativos - Ajudam a provocar ou encorajar
a ocorréncia de um facto desejavel, isto é, para produzir efeitos
positivos, porque, quando ocorrem coisas boas, impedem que as
mas acontecam. Um exemplo deste tipo de controlo é a orientacao
superior, no sentido de contratar mao-de-obra local para criar boa
imagem;

4. Corretivos - Servem para retificar problemas identificados,
podendo, de imediato, tomar medidas em conformidade. Um exemplo
deste tipo de controlos € a utilizagdo de relatdrios de excegdes nas
existéncias (rotacio de stocks, obsoletos) e dividas de terceiros em
atraso;
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Compensatdrios - Compensam eventuais fraquezas de controlo
noutras areas da organizacao, como exemplo destaca-se a concilia-
cdo entre o registo contabilistico das compras e as entradas no
armazém.

Por seu lado, Marcal e Marques (2011) apontam outros trés tipos de

CI:

1.

O CI da organizagao - pretende avaliar a atribuicdo de respon-
sabilidades e competéncias, assim como a definicdo de respon-
sabilidades e limites, incluindo a segregacao de funcdes, devido a
importancia que estas tém para uma organizacio;

O CI dos procedimentos — relaciona-se com todas as operacoes
associadas ao processamento e registo das transacdes, com o
objetivo de impedir que sejam ultrapassadas etapas nesses registos,
e aos procedimentos do controlo de fluxo normal das transacées,
nomeadamente, ao nivel do seu processamento e registo;

O Cl dos sistemas de informacao — estd associado aos disposi-
tivos que produzem, armazenam e disseminam a informagao que
chega até aos 6rgaos de gestao.

0 manual de auditoria (2012) acrescenta os seguintes tipos de controlo
gue podem ser particulares tanto na contabilidade como na administra-

cao:

1.

Controlos Contabilisticos - dizem respeito aos métodos e procedi-
mentos utilizados na salvaguarda do patrimonio e nas informacdes
contabilisticas em relacdo a veracidade e confiabilidade dessas
informacoes;

Controlos Administrativos - sdo métodos e procedimentos utiliza-
dos na elaboracao de planos para atingir a eficiéncia operacional e
a adeséo a politica tracada pela organizacao;

Controlos Operacionais - consistem no planeamento, no
orcamento, na contabilizagdo e sistemas de informagdo, na
documentacéo, na autorizacio, nas politicas, nos procedimentos e
nos métodos;

Controlos para gestao dos recursos humanos - este tipo de
controlo engloba o recrutamento e selecgao, orientagao, formacao,
desenvolvimento e supervisao;

Controlos de revisao e analise - englobam a avaliagido do
desempenho, a andlise interna das operacoes e dos programas, as



0 CONTRIBUTO DO CONTROLO INTERNO PARA A PREVENGAO DA CORRUPCAO 75

6.

revisoes externas entre outros;
Controlo das instalagoes e equipamentos - prende-se com a
verificacao das instalagoes e dos equipamentos.

Para que o CI seja eficiente, € muito importante a interligacdo entre
todos os controlos acima citados, pois um sem o outro ndo tem como atingir
a eficacia dos controlos internos.

Para Cavalheiro e Flores (2007), algumas técnicas de CI devem estar
inseridas nas rotinas das pessoas e unidades administrativas para que se
alcancem os objetivos do controlo. Assim, dentre varias técnicas de CI
existem algumas que devem ser obrigatoriamente instituidas por qualquer
SCI, a saber:

1.

Autorizacao — E uma técnica gue consiste em limitar determinadas
operacoes, mediante autorizagdo de uma pessoa diferente da que
executa a tarefa;

Correlacao — Consiste em conciliar o saldo das contas, ou ainda, na
correlagio existente entre dados e informacdes. (Exemplo: concilia-
cio bancaria);

Numeracao sequencial — E uma forma de controlo bastante
simples que consiste em enumerar sequencialmente determinado
documento, com o objetivo de assegurar a integridade do processo,
como pedidos e autorizagoes;

Controlo de totais — Consiste em confrontar a soma de valores
gue importam em conferéncias de forma a assegurar-se que todas
as transacgoes foram executadas;

Operacoes pendentes — Consistem em registar as operacoes
omissas de um processo e criar rotinas de verificacdo dessas
operacoes;

Dupla verificacao — E um dos mecanismos elementares para
detetar erros, consistindo na repeticdo ou nova execucdo em
detalhes da atividade sujeita a controlo;

Controlo prévio — Esta técnica difere da dupla verificagao, porque é
realizada antes desta e envolve a avaliagdo da transacdo (Exemplo:
controlo da emiss&o da nota de desempenho);

Andlise de balancos — A analise das demonstracdes financeiras
da organizagao pode revelar importantes itens de controlo ou a sua
auséncia, principalmente, a anélise da evolugéo de indices e indica-
dores onde as alteragdes significativas devem ser investigadas;
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9. Indicadores de desempenho — Devem ser criados e analisados
(por exemplo a andlise de balancgo). Esta rotina revela desvios de
comportamento e, por vezes, desvios de controlos.

Em sintese, podemos dizer que o principal objetivo do CI é prevenir e
detetar erros e irregularidades, porém uma prevencao absoluta ou uma
detecdo completa é impossivel, devido as limitagGes que Lhe s&o intrinse-
cas.

2.4 Responsabilidade pela implementacao, inspecao e avaliacao do
ScCi

Para Rose-Ackerman (2002), os conselhos de administragdo tém a respon-
sabilidade final pela administracao, incluindo o CI. Como tal, a gestdo é
encarregada da criagcdo, implementacdo e manutencao do respetivo SCI.
De acordo com o ponto 2.9.3 do POCAL, o SCI deve ser aprovado pelo 6rgao
executivo. No entanto, os regulamentos com eficacia externa e as propos-
tas de alteracao ao plano de organizacao da autarquia devem ser objeto de
aprovacio pelo 6rgdo deliberativo (assembleia municipal, assembleia de
freguesia...) conforme estipula a alinea a) e a n) do n.2 2 do artigo 53 da lei
n.2 5-A/2002, de 11 de Janeiro. Todavia, os auditores internos desempe-
nham um papel fundamental na avaliagdo, de forma independente, desses
controlos, atuando como agentes em nome do conselho de administracao,
a fim de mitigar a possibilidade da administracao nao agir no interesse da
organizacgao.

O sistema de auditoria e controlo do setor publico autarquico em geral
(administrativo e empresarial) €, em Portugal, exercido por varias entida-
des e organismos (Costa et al., 2006):

1. Tribunal de Contas (TC);

Inspecdo-geral de Financgas (IGF);

Inspecdo-geral de Administracgéo do Territorio (IGAT);
Conselho Fiscal ou Fiscal Unico (FU):

Revisor Oficial de Contas (ROC);

Orgaos de CI (Auditoria Interna);

Assembleias Municipais, Assembleias Gerais das Empresas,

8. Controlo pelos Cidadaos — Livro de Reclamacoes.

No que se refere as autarquias, as auditorias do érgdo superior de
controlo externo (TC) e dos chamados érgéos de CI, Inspecao Geral de

NO oA WD
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Financas (IGF) e Inspecdo Geral de Administracdo do Territdrio (IGAT)
surgem todas como verdadeiras auditorias externas independentes das
autarquias que fiscalizam.

No POCAL, o ponto 2.9 descreve todas a normas relativas ao SCI,
nomeadamente, o conteudo e aprovacao; objetivos das fungdes de controlo
e nomeacao dos responsaveis; 0s métodos e procedimentos de controlo
estabelecidos como obrigatdrios. Este ponto apresenta, ainda, todas as
consideracdes no que respeita ao CI, assim como, a necessidade dos
municipios aplicarem os respetivos procedimentos de controlo para que
sejam mais uniformes e homogéneos.

Alguns estudos de Gomes (2009) referem que a avaliagdo do CI deve
compreender a determinacdo de erros e irregularidades que poderiam
acontecer, a verificagdo em relagdo ao facto do CI implementado detetar
esses erros e irregularidades com eficacia, a andlise das deficiéncias
existentes e a emissdo do relatdrio, com sugestGes para o melhorar,
apontam como procedimentos de avaliagdo do CI os seguintes:

1. A conferéncia da exatidado dos registos;

2. A manutencéao das conciliagdes;

3. Asrotinas de validacdo do controlo de contas e balancetes de verifi-

cacao;

4. A aprovagao e controlo de documentos;

A comparagao com fontes externas de informacgao;

6. O confronto das contagens de caixa, titulos e existéncias com os

registos contabilisticos;

7. Alimitacdo do acesso fisico direto aos ativos e registos;

8. As comparacoes dos elementos finais obtidos com os orgcamentos.

Marcgal e Marques (2011) referem que a avaliagdo do CI deve ser
efetuada com o objetivo de avaliar o grau de confiancga. Para efetuar essa
avaliacdo devem ser consultados e avaliados os seguintes documentos:

1. Normas de CI (se ha respeito pelos principios de segregacéo de
fungdes, controlo de operacdes, definicdo de autoridade e respon-
sabilidade, pessoal qualificado, responsavel e competente e registo
metaddico dos factos);

2. Regulamentos de inventdrio, fundos de maneio e informatico;

3. Manuais de procedimentos de todos os setores.

Cumpre, no entanto, referir que o conhecimento e levantamento dos

SCI podem ser realizados através de (Carvalho et al., 2006):

ol
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1. Narracoes descritivas - onde devem constar descrigdes detalha-
das dos procedimentos e medidas de CI que existem em cada uma
das areas das organizacoes;

2. Questionarios padronizados (checklist) - contém varios procedi-
mentos contabilisticos e de medidas do CI que se espera que
estejam em funcionamento numa determinada organizacao. Estes
documentos devem cobrir todas as areas das organizacgoes;

3. Fluxogramas - conjunto de informacao grafica relacionada com os
procedimentos de CI existentes. O fluxograma permite a recolha
sintéticadeinformacdo emrelacao ao sistema de controlo implemen-
tado, podendo ter uma apresentacgao horizontal ou vertical;

4. Entrevistas;

5. Analise dos manuais de procedimentos e descrigdo de fungdes e
estudo de organigramas.

Segundo os mesmos autores, o relatério da avaliacdo exprime a
validade, adequacao e eficacia do sistema, demonstrando os seus pontos
fracos. Contudo, é necessario certificar se este esta a funcionar de forma
adequada, ou indicara o seu funcionamento como imperfeito. Estes procedi-
mentos realizam-se através de testes de conformidade.

Relativamente a avaliagdo do CI, uma entidade organizada e de sucesso
e ndo se compadece com ocorréncias inesperadas. Como tal, é necessério
identificar e fazer o acompanhamento dos objetivos, avaliando o CI.

Na mesma linha de pensamento, Martins e Morais (2007) alegam que,
para a elaboracdo de um programa eficiente de auditoria, é importante
efetuar a avaliacdo do CI. Alids, é com base na primeira avaliacdo do
controlo que se definem os procedimentos de atuacao, o alcance e a profun-
didade dos testes a realizar. O auditor deve conhecer, rever e avaliar o SCI
para determinar o grau de fiabilidade dos registos contabilisticos, com o
objetivo de determinar:

1. A natureza ou selecdo dos procedimentos de auditoria a aplicar;

2. 0 periodo de aplicacao;

3. 0O alcance ou extensao dos procedimentos de auditoria.

As principais etapas levadas a cabo pelo auditor na avaliagdo do CI s3o,
segundo Martins e Morais (2007):

1. Descrigdo do SCI, a fim de verificar a sua eficiéncia e se realmente

existem procedimentos de controlo apropriados;

2. Verificagao da descrigao do SCI, que consiste na obtencao da prova
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de que o sistema descrito pelo auditado reflete o que na realidade
existe,

3. Execucdo de teste de conformidade, que consiste na avaliagao
preliminar da existéncia efetiva do CI estabelecido em cada um
dos subsistemas;

4. Execucao de testes substantivos com o objetivo de obter um grau de
confianca razoavel, que os procedimentos de controlo estdo a ser
aplicados conforme o pré-estabelecido.

Ainda a propdsito deste assunto, convém mencionar que o CI é avaliado

por auditores internos e externos. No caso de as entidades possuirem
comissao de auditoria, compete a esta avaliar o CI, da melhor forma.

2.5 A importancia do SCI e perfil do seu responsavel

0 CI adquire maior importancia na administracdo publica pelo facto desse
organismo nao dispor de mecanismos naturais de correcao de desvios,
contrariamente ao setor privado, onde a competicao e o lucro funcionam
como eficazes instrumentos para reduzir desperdicios, melhorar o desempe-
nho e alocar os recursos de forma mais eficiente (Li & Wei, 2008).

A fim de promover toda a envolvéncia do CI nas organizacgoes, sera
essencial obedecer aos seguintes requisitos, com o propésito de conseguir
os resultados desejados (Martins & Morais, 2007):

1. Objetivos e planos bem definidos, seguindo a filosofia de gestao;

2. Estrutura organizativa sélida, consubstanciada na segregacao de
fungbes, na facilidade do fluxo da informacdo e numa estrutura
organica adequada;

3. Procedimentos efetivos e bem documentados: controlo de operagoes
didrias e forma de assumir riscos, bem como reacdo quanto a
existéncia de falhas de controlo ou fraudes;

4. Organizacao nos sistemas de autorizacao e registo, definindo os
limites de autoridade e responsabilidades associadas ao controlo e
estabelecendo niveis de relatdrios;

5. Compromisso de qualidade e competéncia, efetuando recrutamento
com base na competéncia e honestidade, definindo, adequadamente,
as tarefas, formacao e a supervisao;

6. Orgao de supervisao e vigilancia que oriente e questione os respon-
saveis pelos planos;
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7. Integridade e divulgacao de valores éticos, penalizando comporta-
mentos indevidos, ap6s a adequada divulgacao do cddigo de conduta
e reacdo a comportamentos antiéticos;

8. Incentivos e tentagoes, incluindo metas incentivadoras, bem como
pressdes para atuagdes menos corretas ou comportamentos
desonestos;

9. Politicas e praticas do pessoal, incluindo planos de sucessao, avalia-
¢coes formais e politica de remuneragdes associados ao processo de
avaliacao.

Deste modo, um SCI deve definir a area a controlar (em termos de
orgcamento, programa da atividade ou projeto); definir as informagées que
devem ser prestadas (semanal/mensal), definir quem informa, ou seja,
o nivel hierdrquico que deve prestar informacdes e o que deve recebé-
las, analisa-las e providenciar medidas e, por fim, definir o que deve ser
informado, ou seja, o objetivo de informagao. De acordo com o POCAL, o
nivel de controlo do SCI traduz-se no poder e dever que o érgao executivo,
dirigentes e chefias tém para controlar as atividades da autarquia.

Em 2006, o documento3International Convergence of Capital Measure-
ment and Capital Standards incrementa a necessidade de um SCI para
limitar qualquer tipo de risco. Este documento fomenta ainda aimportancia
do Reporting e o papel da auditoria interna e externa como supervisoras
do SCI e da gestdo de risco, considerando-as como o pilar do Corporate
Governance.

Ainda no &mbito desta tematica, o Banco de Portugal procedeu ao Aviso
n? 3/2006* onde considera que todas as instituigdes, sociedades e grupos
financeiros devem possuir um SCI adequado a dimensao, natureza e risco
das atividades exercidas.

Também a Comiss&o do Mercado de Valores Mobiliarios (CMVM)®emanou
a Recomendacao® n.? 3 relativa ao CI, a qual mencionava que a sociedade
deve criar um SCI para a detec3o eficaz de riscos ligados a atividade da
empresa, em salvaguarda do seu patrimonio e em beneficio da transparén-

3 Basel Committee on Banking Supervision, Internal Control Systems, Framework for Internal
Control Systems in Banking Organizations, September 1998

4 Intitulado Instituicdes de crédito, sociedades e grupos financeiros - SCI
> Que em Portugal regula o mercado mobiliario.

¢ Recomendagdes da CMVM sobre o governo das sociedades cotadas, fevereiro de 2006.
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cia do seu governo societario. Na senda deste pensamento, algumas organi-
zagdes como, por exemplo, 0 COSO defendem a elaboracao de um relatério
anual do SCI (focando fraguezas, controlos efetuados, erros detetados,
entre outras informacgdes) simultaneamente com o relatdrio e contas.

0 acompanhamento do SCI é das tarefas mais importantes do 6rgao de
gestdo. O responsavel pelo SCI deve seguir uma metodologia assente do
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, cuja
funcdo é verificar a conformidade dos procedimentos e controlos. Outra
entidade internacional de importancia para a conduta do responsavel pelo
SCI é o IIA.

0 trabalho do responsavel pelo SCI tem assistido a mudanca da prépria
sociedade que, cada vez mais convicto das suas necessidades, comeca
a adoptar uma posicdo mais vocacionada para o controlo e garantia da
qualidade dos servicos prestados.

Compete ao responsavel pelo SCI estar presente ndo s6 no controlo da
execucao dos processos e contratos, principalmente no acompanhamento
e na realizacdo dos respetivos contratos, de forma a garantir a sustentabi-
lidade dos projetos (COSO, 2004).

Segundo Pinheiro (2010), ser responsavel pelo SCI é responder as
preocupacGes da organizacdo, observando, fazendo o diagndstico da
situacgao e, por fim, apresentando as melhores conclusdes.

De acordo com Rogelio et al. (2011), o responsavel pelo SCI deve
possuir qualificacdo técnica. Como tal, deve estar atualizado no que se
refere as normas, procedimentos e técnicas, devendo, ainda, adaptar-se,
constantemente, as novas exigéncias dos servigos. Além disso, este profis-
sional deve gozar de um conjunto de nogdes técnicas, experiéncia e aptidao
para a realizago de tarefas,

Nesta linha, Mahdavi e Houshmand (2012) afirmam que os aspetos mais
importantes da competéncia da prestacao de servico no controlo da gest3o,
ndo sdo as normas de controlo, mas sim as carateristicas pessoais dos
responsaveis pelo servigo (como o nivel de formagcao e os padrdes éticos).
Na mesma linha de pensamento, Mugarura (2010) destaca que a qualidade
dos servicos de controlo nas organizagdes esta dependente da capacidade
técnica e isencdo do profissional pois sd, deste modo, este transmitird um
parecer mais imparcial e objetivo. Analogamente, Knechel (2007) refere
que o controlo das operacdes depende da avaliacdo do responsavel que
as supervisiona, que, por sua vez, a qualidade da avaliacdo do responsavel
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pelo servigo depende das carateristicas que ele possui.

Em sintese, o profissional da area de CI deve possuir determinadas
gualidades, das quais se destacam a competéncia, a integridade, a capaci-
dade de compreensao do meio e das condicionantes, o espirito critico e, por
fim, saber estimular o didlogo entre os varios intervenientes da gestao.

2.6 Limitagoes do SCI

0 CI, por mais adequado que seja, ndo da uma garantia absoluta, havendo
sempre possibilidade de falhar. Alids, de acordo com Costa (2010), o facto
de existir e ser atuante um bom SCI nao significa que a entidade esteja
completamente imune a ocorréncia de erros, irregularidades e fraudes.
Analogamente, Coopers e Lybrand (1997) afirmam que nem todos os
controlos reduzem o risco de erros e irregularidades, na medida em que ha
certas limitagGes inerentes a confianga que pode ser depositada no SCI.

As deficiéncias do CI ocorrem, na perspetiva do IFAC (2010), quandoum
controlo é implementado ou executado de forma a ndo conseguir evitar-se,
detetar, ou mesmo, corrigir atempadamente os erros nas demonstracdes
financeiras.

Tal como foi referido, o CI ndo proporciona uma garantia absoluta, dado
que tal como afirma Costa (2010) existem fatores que podem restringir
toda a orgéanica do CI, tais como:

1. Desinteresse por parte da administragcao/geréncia em manter

um bom SCI. Tal ocorre quando ndo ha interesse em manter a
confianga, integridade e veracidade da informacao para nao ter de
cumprir com as suas obrigagoes;

2. Dimensao da entidade, a segregacao de fungdes é mais dificil de
atingir onde ha pouco pessoal, o que pode levar a acumulacao de
funcoes;

3. Relacao custo/beneficio, uma outra limitagdo ao nivel do CI estd
relacionada com a relacdo custo/beneficio, na medida em que a
implementacao de um SCI obriga a gastos que vao aumentando em
funcao da complexidade do mesmo. Por essa razao, é fundamental
gue haja uma avaliacdo dos beneficios que o SCI podera proporcio-
nar de modo a que os custos com a sua implementacao ndo sejam
superiores aos beneficios. (Russel 2009; e Margal e Marques 2011).
Sendo assim, é necessario verificar se o custo ndo é mais elevado do
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que o beneficio que se espera obter dele. A estrutura do CI é definida
pela gestao, tendo sempre como objetivo que o custo associado ao
CI n3o exceda o beneficio respetivo.

4. Existéncia de erros humanos, fraudes e conspiragoes podem
decorrer essencialmente, da falta de cuidado, distracao, erros ou
falha de capacidade de julgamento, falta de formacéao dos recursos
humanos, pouca integridade moral ou falha na compreensao das
instrugdes dadas pela entidade limitando a eficacia do CI. A altera-
cdo a nivel de pessoal da administracdo, gestdo e mesmo dos
colaboradores pode levar a um mau funcionamento do CI, pelo
facto de o desconhecerem, por ndo concordarem com os procedi-
mentos adotados, entre outros fatores (DRA 410);

5. Incidéncia sobre transagdes pouco usuais, o SCI é desenhado
e implementado para dar resposta as transacgoes correntes, incide
normalmente sobre as operagdes de rotina, resultantes de sistemas,
nao abrangendo habitualmente as operagdes nao rotineiras, pois é
nas primeiras que se podera obter maior ganho;

6. Utilizacao da informatica d4 a possibilidade de acesso direto a
ficheiros e bases de dados. Por conseguinte, o sistema informatico
¢, cada vez mais, um meio de acesso facil ainformagao confidencial,
tornando necessario a adequacao dos CI também nesta area;

7. Costume, cultura e sistema de governo das sociedades podem
ser inibidores das irregularidades da gestao, mas ndao impedem que
estas ndo acontecam, ou seja, as carateristicas de um pais, o seu
povo a sua cultura e o seu governo poderao influenciar a dimensao
das irregularidades na gestao das empresas, dos institutos e outros
organismos. Por exemplo, a cultura e a sociedade de varios paises
da América Latina influenciam os habitos da gestdo. Como tal,
nao ha uma tendéncia de rigor, exatidao, totalidade, accountability
como, por exemplo, nos paises anglo-saxonicos.

De acordo com Cavalheiros e Flores (2007), o CI ndo pode ser conside-
rado como a salvacgao da organizagao, ou seja, ndo significa que a entidade
terd sucesso ao possuir um bom controlo. Porém, é provavel que tenhamos
um caso de insucesso se ndao mantivermos os controlos adequados.
Podemos identificar alguns riscos do SCI como:

1. Obsolescéncia do SCI — Mesmo um bom SCI deteriora-se sem

melhorias constantes, seja por alteracdes em legislagoes, seja por
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melhores praticas, evolucdo tecnoldgica, logo, o risco é sempre
presente e o antidoto é a revisao periddica.

2. Crenca em sistemas perfeitos — Nao existe SCI isento de falhas,
até porque a manutencao dos sistemas é feita por pessoas e estas
estdo sujeitas a falhas.

3. Rotina — A acao rotineira das pessoas quanto aos controlos pode
impedir que se preste atengdo em determinadas atividades que se
afastam das melhores praticas, devido a fadiga, ao mau julgamento,
a distracao.

4. Ma-fé - Os mais perfeitos controlos podem ser estudados, no
sentido de encontrar falhas por deliberagao das pessoas que fazem
parte ou supervisionam os controlos, para a satisfacao de interes-
ses pessoais.

5. Conluio — Duas ou mais pessoas, agindo deliberadamente para
fraudar, é o maior inimigo de qualquer SCI. O conluio pode envolver
pessoas de dentro e de fora da organizacao, ou seja, internas e
externas;

6. Custo/beneficio dos controlos — O beneficio advindo do controlo
deve ser maior que o custo do controlo, sob pena de o inviabilizar
no ponto de vista econémico.

Para além destas limitacdes, existem algumas areas dificeis de contro-
lar, nomeadamente, os ativos, os inventdrios, as compras, as vendas, o0s
meios liquidos financeiros e os registos administrativos (Marcal & Marques,
2011).

Podemos concluir que a implementacdo do SCI, ndo garante, por si
s0, a operacionalidade do mesmo, existem erros humanos, conspiragdo da
corrupcao e fraude, que agrupados sao possivelmente a sua maior limita-
¢do. Assim sendo, por mais aprimorado que seja o SCI, a sua eficiéncia sera
sempre posta em causa, se em orientagoes de maior responsabilidade nao
estiverem pessoas habilitadas e moralmente incorruptiveis.

2.7 0 Controlo Interno e a Corrupcao

Pimenta (2011) refere que, nos ultimos vinte anos, as fraudes/corrupgoes
tém vindo a aumentar e a ter uma influéncia cada vez maior na economia
do pais. Estas ocorrem quer no setor privado quer no setor publico. De
acordo com o supracitado autor, nenhuma area escapa a fraude/corrupcgao
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e qualquer cidadao estd sujeito a monopolizar e utilizar indevidamente os
recursos a corrupgao, bem como a fuga ao fisco, as transacées de branque-
amento de capitais, 8 manipulagdo dos registos contabilisticos, a utiliza-
¢do de cheques e documentos de identificagao falsos. Podemos constatar,
entao, que existe uma lista infinita de ilegalidades e ilegitimidades que os
humanos tém dificuldade de gerir.

O setor publico é composto, principalmente, por organizacdes sem
fins lucrativas e o controlo de gestdo, no seu contexto mais amplo, é o
meio pelo qual uma organizacao realiza os seus objetivos de forma eficaz e
eficiente. A gestao do setor publico pode ser, geralmente, distinguida como
tendo estruturas hierarquicas compostas de responsabilidades centrais,
unidades, sec¢oes, departamentos e divises (Emmanuel et al., 2013).

Face ao exposto, ha consciéncia geral em todo o mundo da necessidade
de prestar maior atencdo a melhoria da gestdo do setor publico. A razao
€ o6bvia, o Governo constitui a maior entidade empresarial (Emmanuel et
al., 2013). Porém, a falta de dados confidveis manteve corrupcéo fora da
agenda da pesquisa empirica economista, o que permitiu especular sobre
questdes basicas como, por exemplo, se a corrupcao é benéfica ou maléfica
para o crescimento, ou se a corrupcao é determinada pelas forgas economi-
cas ou culturais (Ades & Tella, 1999).

De acordo com Cunha et al. (2011), a corrupgéo, sobretudo no setor
publico, tem consequéncias prejudiciais no desenvolvimento econdmico
e social de qualquer sociedade, pois, para além de responsabilizar o seu
funcionamento independente, lesa o patrimdnio publico e conduz a perda
de credibilidade no sistema politico administrativo.

No que diz respeito a relagdo entre o SCI e a prevencéo da corrupgao,
os PGRCIC assumem um papel fundamental na eficdcia deste combate,
desde que implementados, monitorizados e avaliados periodicamente por
todos - organismos publicos e privados (OECI — CPLP, 2011).

Os OECI e outras entidades de CI e externo tém também um papel
decisivo na implementagcdo, monitorizacao, controlo e avaliagcdo dos
PGRCIC de todas as entidades publicas ou que recebam dinheiros publicos.
Neste contexto, constitui também para todos os organismos de CI e externo
um desafio e uma responsabilidade fundamental para que, no exercicio
da sua missao, todos os servigos da administragdo publica desenvolvam
mecanismos de prevencdo e de combate a corrupcao eficazes e contri-
buam para uma sociedade mais justa, transparente, democratica e onde os
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valores da ética sejam assumidos como valores fundamentais da vida em
sociedade (OECI — CPLP, 2011). Por conseguinte, todos os organismos de
CI devem recomendar/ incentivar a criagdo de PGRCIC, caso nao existam,
e, existindo, controlar, monitorizar e avaliar a sua adequacao, utilizando
técnicas e metodologias prdprias, através da adocdo de checklist para a
avaliacao desses mesmos planos e respetivos resultados, bem como de
uma matriz que assinalara os principais riscos de corrupgao dos organis-
mos/servigos/atividades e das medidas de prevencdo que deverdo ser
tomadas relativamente a cada um desses riscos (OECI — CPLP, 2011).

0 CI é uma componente essencial para a gestdo do risco, funcionando
como salvaguarda da retidao do processo de tomada de decisdes, uma vez
gue previne e deteta situagGes anormais. Os servicos publicos sdo estrutu-
ras onde, também, se verificam riscos de gestao, de todo o tipo, e particu-
larmente riscos de corrupgao e infragées conexas (Cadmara Municipal de
Barcelos, 2009).

O combate a corrupcao e o CI sao duas atividades diferentes, mas que
podem encaminhar-se na medida em que sejam realizadas pelo mesmo
orgao, ou que a auditoria verifique irregularidades suscetiveis de serem
enquadradas como ilicitas, ou seja, como atos de corrupcdo (Health,
2009)

Em suma, podemos dizer que o CI é uma componente essencial da
gestdo do risco. Como tal este deve ser sujeito a uma acdo periddica de
revisao e de atualizacdo, para que sejam adicionadas medidas ajustadas
aos novos riscos, especialmente riscos de corrupgao e infragdes conexas.
Como sabemos, a corrupgao constitui-se como um obstaculo fundamental
ao normal funcionamento das instituices, tendo um papel eficaz na sua
eliminacao ou reducao. Portanto, o responsavel pelo CI ndo deve descurar o
combate a corrupgao, devendo realizar periodicamente auditorias financei-
ras e de fiscalizacdo da legalidade das operacdes realizadas. Embora se
acredita que os responsaveis pelo SCI ndo podem quantificar a corrupcao,
podem, pelo menos, ajudar na sua prevencgdo, apontando as areas onde
existem ensejos para a corrupcgao.
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CAPITULO 3
METODOLOGIA

0 mobil deste capitulo é dar a conhecer o enquadramento metodolégico do
presente trabalho. Para o efeito, serao apresentados os objetivos do estudo,
bem como as questdes e as respetivas hipoteses de investigacdo. Neste
ponto abordaremos, ainda, a tematica da recolha e tratamento dos dados.

3.1 Enquadramento metodoldgico

0 sentido e aplicagdo de uma metodologia em qualquer trabalho de investi-
gacdo sdo indispensaveis, pois sé assim podemos garantir que o trabalho
é realizado com rigor e método. Além disso, s6 assim se assegura que os
resultados obtidos sio crediveis (Minayo, 2003). Assim sendo, um trabalho
de pesquisa cientifica deve ter uma base metodoldgica, de forma a possibi-
litar a apreciacgéo critica das praticas de investigacdo, contudo, a mesma
ndo deve ser limitada a um conjunto de métodos e técnicas. A pesquisa
cientifica devera, entdo, permitir ampliar o campo de conhecimentos e
facilitar a sua evolugao.

A metodologia indica-nos os métodos que se vao utilizar ao longo do
trabalho com o intuito de garantir a credibilidade dos resultados. Como
tal, segundo Fortin (2003), na fase metodoldgica deve operacionalizar-se o
estudo, ou seja, explanar o tipo de estudo, definir as variaveis e o universo
do estudo e, se for o caso, a respetiva amostra.

Para alcancar os objetivos propostos para a presente investigacao,
utilizou-se uma metodologia quantitativa, consubstanciada num inquérito
por questiondrio, que foi aplicado a todos os municipios portugueses
(308).

Segundo Quivy & Campenhoudt (2008) e Hill & Hill (2012), uma das
vantagens inerentes ao método de inquérito por questiondrio é o seu
caracter impessoal, visto que este garante aos inquiridos o anonimato das
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respostas, permitindo que expressem mais livremente as suas opinides.
Outra vantagem deste método é a forma comprimida dos resultados e,
cumulativamente, a maior facilidade de analise dos mesmos (Sousa &
Baptista, 2011; Hill & Hill, 2012).

Face ao exposto, neste ponto apresentaremos, de seguida, toda a
metodologia de investigacao, tendo como suporte o enquadramento tedrico,
desenvolvido na parte I, respetivamente, nos capitulos 1, 2 e 3.

3.2 Objetivos e hipdteses de investigacao

Considerando que uma hipdtese! de investigagdo é um enunciado formal
das relacdes previstas entre duas ou mais variaveis (variaveis indepen-
dentes e variaveis dependentes), procuramos combinar as hipdteses de
investigagao, a seguir enunciadas, com os objetivos deste estudo, com o
mobil de obter numa predicdo ou explicacdo dos resultados obtidos.

O principal objetivo deste trabalho consiste em procurar entender de
que forma é que o SCI, implementado nos municipios, pode contribuir para
a prevencao e detecdo da corrupcao. No seguimento da ideia patenteada,
podemos referir os seguintes objetivos especificos:

1. Avaliar aimportancia do SCI para os municipios;

2. Apurar dados sobre a implementagao e monitorizagdo do SCI;

3. Determinar se a existéncia de SCI no municipio é importante para

a prevencao da corrupcao;

4. Apurar a ligagao que existe entre o manual de CI e o PGRCIC;

5. Avaliar a importancia do PGRCIC para os municipios;

6. Apurar dados sobre a implementagao e monitorizagdo do PGRCIC

Para alcancar os objetivos definidos recorreremos a andlise univariada,
porém, a analise bivariada permitird obter informag6es mais completas,
nomeadamente, se existem fatores que condicionam a implementacgao e
monitorizagdo do SCI e do PGRCIC. Face ao exposto, quisemos saber as
carateristicas do municipio influenciavam a implementagéo e monitoriza-
¢ao do SCI e do PGRCIC, dado que se pressupde, pelo senso comum, que
0Ss municipios maiores, pela maior quantidade de fluxo de informacéao e

L Ahipdtese é um exposto oficial da relacdo prevista entre duas ou mais variaveis. E uma forma de
conciliar o dilema com o objetivo explicando de forma mais clara os resultados previstos do estudo
(Fortin, 2003)
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recursos humanos e financeiros, terdo maior propensao para possuirem e
monitorizarem o SCI e 0 PGRCIC. Face ao exposto, formulamos as seguin-
tes hipoteses de investigac3o:

H1: A existéncia de um SCI esta positivamente relacionada com a
dimensao do municipio.

H2: A existéncia de um PGRCIC esta positivamente relacionada
com a dimensao do municipio.

H3: A monitorizacao do PGRCIC esta positivamente relacionada
com a dimensao do municipio.

Tal como referimos, um dos objetivos deste estudo é apurar a ligacao
que existe entre o0 manual de CI e o0 PGRCIC. Como tal, pretendemos
saber se existe uma relacdo entre o periodo da implementacédo do SCI e
de elaboracdo do PGRCIC. De acordo com a revisdo da literatura, o SCI
visa prevenir e detetar erros e irregularidades, logo, se 0 PGRCIC tem um
intento semelhante, sera de esperar que quanto mais cedo for implemen-
tado o SCI, mais cedo seja elaborado o PGRCIC. Do exposto, formulou-se
a seguinte hipdtese de investigagao:

H4: Os municipios que implementaram mais cedo o SCI sao os
municipios que elaboraram mais cedo o PGRCIC.

Na mesma linha de pensamento, quisemos analisar a periodicidade da
revisdo do manual do SCI e a frequéncia de monitorizacdo do PGRCIC. Por
outras palavras, pretendemos apurar se existe alguma relagao entre os
referidos controlos, fazendo com que a revisao de um documento envolva
a revisdo do outro. Com base neste pensamento, formulou-se a seguinte
hipétese de investigacao:

H5: Quanto maior a frequéncia de revisao do manual do SCI maior
a frequéncia de monitorizacao do PGRCIC.

Relativamente as supracitadas questdes, convém mencionar que a sua
elaboracéo ndo foi efetuada com base na literatura, dada a sua inexisténcia,
mas sim tendo em conta a intuicdo e o conhecimento alcangado ao longo
desta dissertacao.

3.3 Recolha e tratamento dos dados

De acordo com Fortin (2003), os dados podem ser recolhidos de diversas
formas, competindo ao investigador escolher o instrumento de medida que
melhor se adequa as questodes de investigacao e as hipoteses que pretende
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formular, bem como ao respetivo objeto de estudo.

A fonte de recolha de informacgéao neste estudo centra-se na elabora-
¢do de um inquérito por questionario (Apéndice 12), composto essencial-
mente por questdes fechadas, dado que estas facilitam o tratamento e
analise dos dados (Sousa & Baptista, 2011; Hill & Hill, 2012).Adicional-
mente, foram incluidas algumas questdes abertas. A inclusdo de algumas
questdes abertas tem como objetivo valorizar a analise, apesar do seu
dificil tratamento (Hill & Hill, 2012).

A elaboracédo do questionario € uma parte importante do estudo empirico,
uma vez que este permitira testar as hipdteses de investigacdo que se
guerem formular e, desta forma, alcancar os objetivos outrora fixados. Na
mesma linha de pensamento, Quivy e Campenhought (2008) referem que
o inquérito por questiondrio é uma técnica de pesquisa ordenada e o mais
rigorosa possivel, de dados consideraveis, a partir de hipéteses formuladas,
com o objetivo de conceder esclarecimentos com os resultados.

De acordo com Dillman (2007), as condutas de utilizagdo do questiona-
rio influenciam, significativamente, a taxa de resposta. Deste modo, antes
de procedermos ao envio do questionario, foram contatados telefonica-
mente, os 308 municipios. O contato foi efetuado, essencialmente, para
divulgar o objetivo e o interesse do presente estudo empirico, bem como
apelar a compreensao e disponibilidade dos inquiridos. Desta forma, foi-nos
possivel, ainda, confirmar os enderegos de e-mail, e também a quem deveri-
amos enviar o questionario. Outro dos objetivos do contato foi fazer com
que se torna-se mais personalizado, de certa forma, tentar aumentar a taxa
de resposta, pois falamos diretamente com a pessoa responsavel.

Assim, optamos por administrar o questionario pela web através do
website do Google, concretamente, do docs.google.com (drive). Esta
pratica permite, ao inquirido, uma maior confidencialidade do seu questio-
nario, uma vez que a partir do momento, em que o inquirido responde, o
investigador deixa de ter acesso a sua identidade, minimizando-se o risco
deste ser identificado. Este processo permite, assim, que os inquiridos se
sintam mais seguros relativamente ao anonimato das respostas e, por este
motivo, manifestem mais livremente a sua opinido. Além disso, esta pratica
facilita o tratamento dos dados, uma vez que os mesmos sao exportados
em formato Excel para o SPSS.

2 Ver apéndice 1.
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Apos criado e testado, o link, referente ao questionario foi enviado por
e-mail, para os destinatérios anteriormente contatados. O e-mail enviado
continha toda a informacdo necessaria sobre o investigador e a univer-
sidade onde estd a ser elaborada a presente dissertacdo de mestrado,
nomeadamente, a sua identificagcdo contactos telefdnicos e de e-mail para
esclarecimentos adicionais; data limite de preenchimento do questionario;
link de acesso ao questiondrio, bem como o pedido de colaboracao dos
inquiridos e garantia do seu anonimato, apresentando-se, ainda, um breve
resumo do estudo empirico.

O referido questionario encontra-se dividido da seguinte forma:

Grupo 1 - Caraterizagdo do municipio: neste grupo pretendemos saber
gual a dimens&o do municipio e se este possui TOC, ROC, assim como uma
divisdo de auditoria interna.

Grupo 2 - Caracterizacdo do SCI do municipio: neste bloco de questdes
(questdes 4 a 12) pretende-se aferir se 0 municipio dispde de um SCI, e
em caso afirmativo, de quem é a responsabilidade do mesmo, bem como
quando foi criado. Pretende-se, ainda, avaliar se os municipios possuem
manual do SCI e, em caso afirmativo, quais as dreas contempladas no
mesmo e qual a frequéncia da sua revisdo. Neste segundo grupo é, também,
objetivo averiguar a sua importancia do SCI.

Grupo 3 - Corrupgao e SCI: neste conjunto de questGes (questées 13 a
30) pretende-se avaliar aimportancia do SCI para a detec&o de corrupcéio.
Neste grupo faz-se, também, uma avaliagdo da importancia do PGRCIC.

Segundo Carvalho, Fernandes e Teixeira (2006) os 308 municipios
podem ser categorizados em trés dimensdes:

Tabela 1 - Amostra do estudo

; _ Amostra
Dimensao . %
Pequeno - até 20.000 habitantes 180 58%
Médio - entre 20.000 e 100.000 habitantes 105 34%
Grande - mais de 100.000 habitantes 23 7%
Total 308 100%

Na elaboracao do questionario foi utilizada uma escala de medida, com
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o intuito de permitir analisar as vdrias alternativas de resposta e, deste
modo, facilitar a aplicacdo de técnicas estatisticas. Desta forma, para
um conjunto de respostas qualitativamente diferentes e reciprocamente
exclusivas, utilizamos uma escala nominal do tipo Visual Analogue Scales
(VAS)2. Para os conjuntos de respostas alternativas, em que se estabelece
uma relacdo de ordem entre elas, aplicamos uma escala ordinal, do tipo
Likert, em que é feita uma distribuicdo numérica das varias alternativas
de resposta (Cruz, 2004). A escala VAS é um tipo de escala baseada numa
linha horizontal, apresentando duas proposigdes contrarias: “Sim” ou “Nao".
A escala Likert é um tipo de escala que decorre da escala VAS, apresen-
tado os mesmos objetivos mas uma configuracao diferente. A escala Likert
apresenta, neste caso, uma série de 5 categorias, das quais o inquirido deve
selecionar uma, sendo estas, “DT — Discordo Totalmente”, “D — Discordo”,
“ND/NC — Nem Discordo Nem Concordo”, “C — Concordo” e “CT — Concordo
Totalmente”; “N — Nenhum”, “P — Pouco”, “M — Médio", “B — Bastante”, “M
— Muito” e, ainda, “NU — Nunca”, “R — Raramente”, “ AV — As Vezes", “MV —
Muitas Vezes”, S — Sempre”. Este tipo de escala pretende medir o grau de
importancia relativamente as proposigdes de opinido.

No inicio do processo do estudo empirico, o questionario deve ser
submetido a testes introdutdrios, com o mdbil de verificar a clareza das
questdes, a sua compreensibilidade, simplicidade e tempo de resposta,
fundamentalmente, podermos aferir os objetivos propostos no estudo e
corrigir lacunas (Quivy & Campenhoudt, 2008; Sousa & Baptista, 2011;
Hill & Hill, 2012). Alias, para Marconi e Lakatos (2003), um pré-teste pode
identificar erros, duplicidades e indecisdes permitindo a adaptacao do
guestionario final.

No dia 4 de junho de 2013 foi efetuado o pré-teste a doze responsa-
veis pela divisdo financeira do municipio. O objetivo deste pré-teste era,
essencialmente, verificar a estrutura, relevancia e compreensio do questio-
nario, avaliar a clareza e simplicidade das questdes, bem como estimar
o tempo de preenchimento. Pretendia-mos, ainda, recolher propostas de
melhoria. Para o efeito, aos inquiridos, depois de responderem a primeira
versao do questionario, foram-lhes colocadas as seguintes questdes:

3 E uma escala de resposta psicométrica, um instrumento de medicao para carateristicas subje-
tivas ou atitudes que ndo podem ser medidos diretamente. Existem evidéncias de que as escalas
analdgicas visuais tém carateristicas métricas de qualidade superior do que as escalas discretas,
assim, uma maior variedade de métodos estatisticos podem ser aplicadas para as medigdes.
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As instrucgdes e as questdes presentes no questionario sao claras?
As questdes presentes no questionario sdo relevantes?

A estrutura do questionario é adequada?

0 questionario é muito extenso?

Eliminaria alguma questao do questionario? Se sim, refira qual?
Acrescentaria alguma questdo questionario? Se sim, refira qual?
Foi omitido algum toépico relevante no questiondrio? Se sim, refira
qual?

Das respostas obtidas apenas dois dos municipios deixaram uma nota,
um disse que era um pouco extenso, o outro, sugeriu que o questionario
fosse elaborado em duas vertentes, uma para os técnicos do quadro e outra
para os eleitos locais (presidente e vice-presidente, por exemplo.). Ainda
relativamente ao pré-teste, todos os inquiridos consideraram as questoes
claras e relevantes, mencionaram, ainda, que a estrutura do questionario
era adequada e ndo eliminavam nenhuma questdo do mesmo.

O envio dos questionarios iniciou-se em 29 de julho de 2013, tendo-se
obtido, nesse mesmo dia 20 respostas, como se pode verificar no quadro a
seguir apresentado. Nos e-mails enviados foi feita referéncia a data limite
de preenchimento do supracitado questionario, a qual se estipulou de 16
de agosto. A tabela seguinte evidencia o nimero de respostas alcangadas
por data de envio, nas diversas tentativas (via web através do website do
Google) ao longo do periodo entre o dia 29 de julho e 30 de novembro de
2013, data que demos por terminada a recolha de dados.

NogkowdH

Tabela 2 - Datas de envios e respetivas respostas

% de respostas
. N@ de respostas | % de respostas
N2 de envios Data . ) face Amostra
Obtidas Obtidas
(308)

1° 7/29/2013 20 14% 6%
20 8/7/2013 32 23% 10%
3¢ 8/16/2013 26 19% 8%
40 9/9/2013 34 24% 11%
59 10/7/2013 28 20% 9%
Total 140 100% 45%




96 Ana Cabral Bondoso

O presente estudo empirico incidiu sobre todo o universo de municipios
portugueses. Como tal, foram elaborados e enviados questionarios para os
308 municipios portugueses. Porém, o nimero de respostas obtidas foi de
140, representando uma taxa de resposta de 45,45%.

Para o tratamento dos dados utilizou-se o software SPSS para windows
versdo 19.0. O referido software permitira tratar os dados, criar tabelas e
graficos de forma a obtermos a informacao necessdria para a interpreta-
¢ao e discussao dos dados recolhidos. Para realizar o referido tratamento
dos dados iremos proceder a analise univariada e, seguidamente, a analise
bivariada, que nos permitira testar as hipoéteses formuladas. Para o efeito,
optdmos por utilizar testes estatisticos ndo paramétricos, concretamente, o
Coeficiente de correlacdo de Spearman, dado que as respostas sao maiori-
tariamente nominais.

0 quadro que se segue sintetiza os dados referentes a investigacao.

Quadro 1 - Caracterizacgdo da investigacdo

Localizagao Nacional

Periodo temporal 29 de julho 2013 - 30 de novembro 2013
Inquiridos Colaboradores dos municipios

Método de recolha de dados Questionario

Tratamento de dados SPSS v.19.0
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CAPITULO 4
APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

No presente capitulo pretende-se dar a conhecer os resultados obtidos,
relativamente a toda a informacao recolhida. Inicialmente procedere-
mos a analise descritiva dos resultados, seguindo-se passamos o teste de
hipdteses, interpretacao e discussado desses mesmos resultados, tendo em
consideracgdo os fundamentos tedricos do presente trabalho.

4.1 Analise descritiva dos resultados
Apos apurar a amostra, convém carateriza-la. Para o efeito, foram coloca-
das as trés primeiras perguntas do questionario (ver apéndice 1).

Como ja foi referido, o universo em estudo é composto pelos 308 munici-

Grdfico 1 - Percentagem de municipios que colaboraram no trabalho
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pios Portugués, relativos aos 18 distritos e Regido Auténoma dos Acores
e da Madeira. A figura seguinte revela a percentagem dos distritos que
colaboraram no presente estudo, evidenciando uma maior percentagem
nos distritos de Faro e Leiria, ambos com 69%, seguido de Aveiro com 58%,
Lisboa 56%, Braga 50%, Setubal 46%, Santarém 43%, Castelo Branco e
Regido Auténoma da Madeira ambos com 36%, Viseu 38%, Porto 22%, Veja,
Guarda, Vila Real e Regido Auténoma Agores ambos com 21%, Evora 20%,
Coimbra 18%, Portalegre 13%, Viana do Castelo 10%, Braganca 8%.

O grafico n.2 2 permite-nos verificar o n? de questionarios obtidos por
cada distrito.

Apesar de considerarmos uma taxa de resposta boa (45,45%) para o
estudo, é de referir, que uma grande parte dos municipios (54,55%) nao
respondeu ao questionario. Assim sendo, sem a colaboracao por parte dos
inquiridos tornasse dificil uma analise mais definida.

Grdfico 2 - Numero de respostas de municipio por distrito
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A figura n.2 6 permite-nos visualizar o n.2 de municipios que cada
distrito contém, comparativamente com o n.2 de respostas obtidas de
cada distrito. Como se pode verificar, o distrito de Braganca é composto por
oito municipios, todavia, s6 obtivemos a resposta de um. Identicamente,
Viana do Castelo é constituido por dez municipios e obtivemos o mesmo
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n.? de respostas (1) ao questionario. O distrito que mais respostas efetua-
ram, proporcionalmente ao n.2 de municipios que detém foi Aveiro (tém 19
municipios e obtivemos 11 respostas).

Figura 6 - N.2 de respostas de municipios por distrito vs n.2 de municipios por distrito

“p

Os dados obtidos, tal como se pode constatar na tabela n. 3, indicam
gue os municipios mais pequenos apresentam maior taxa de resposta, ao
passo que 0s municipios grandes tém a menor taxa de resposta.

Tal como referimos, anteriormente, o questionario foi enviado a toda
a populacido (308 municipios), porém foram obtidas 140 respostas, que
representa a nossa amostral, o que totaliza uma taxa de resposta de 45,45%,
tal como se pode verificar na tabela seguinte. Apesar de considerarmos

L A amostra é um subgrupo de uma determinada populacéo ou de um grupo de pessoas que fazem
parte da mesma populacao (Fortin, 2003)
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uma taxa de resposta boa (45,45%) para o estudo, é de referir, que uma
grande parte dos municipios (54,55%) nao respondeu ao questionario.

Tabela 3 - Taxa de resposta ao questiondrio vs dimenséo do municipio

i » Questionarios | Questionarios Taxa de
Dimensao
enviados recebidos respostas %
Pequeno - (até 20.000 habitantes) 180 73 23,70%
Médio - (entre 20.000 e 10.0000 habitantes) 105 56 18,18%
Grande - (mais de 10.0000 habitantes) 23 11 3,75%
Total 308 140 45,45%

Posteriormente, foi questionado se os municipios tinham TOC, ROC e
Servico de Auditoria Interna. Como indica a tabela seguinte, 65,71% dos
municipios tém ROC mas apenas 37,14% tém TOC e 30,00% o servico de
auditoria interna.

Face aos dados expostos na tabela anterior, é curioso o nimero de
respostas que incidem sobre a opgao “Nao sabe/Nao responde” relati-
vamente a existéncia de TOC, ROC e Servigo de Auditoria Interna. Esta
situacdo podera ser reveladora do desconhecimento dos servigcos ou da
prépria organizagio.

Outrailagdo que é possivel extrair, estd associada ao facto de o nimero
de municipios que tém ROC ser superior aos que tém TOC. De acordo com
o artigo n.? 48 da Lei 2/2007 de 15 de janeiro (Lei das Finangas Locais),
apenas é obrigatdria a auditoria externa das contas dos municipios para os
gue detenham capital em fundacdes ou outras entidades do setor empresa-
rial local. Deste modo, poderemos concluir que grande parte dos munici-
pios que responderam ao inquérito sdo municipios que se enquadram nessa
situac3o legislativa e, como tal, tém o servico de auditoria externa (ROC).

Quanto a existéncia de TOC nos municipios, ndo existe qualquer legisla-
¢ao que estipule a sua obrigatoriedade sendo este muitas vezes substitu-
ido pelo responsavel financeiro. No entanto, existem municipios que tém
colaboradores que sdo TOC, contudo, dado que ndo possuem essa funcao
na organizagao nao se identificam como tal.
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Tabela 4 - Existéncia de TOC, ROC e Servico de Auditoria Interna no municipio

Servigo de Auditoria
TOC ROC
Interna
Freq. % Freq. % Freq. %

Nao sabe/Nao responde 18 12,86% 5 3.58% 13 9,29%
Sim 52 37,14% 92 65,71% 42 30,00%
N&o 70 50,00% 43 30,71% 85 60,71%
Total 140 | 100,00% 140  100,00% 140 | 100,00%

Na segunda parte do questionario pretendemos caraterizar o SCI dos
municipios, ou seja, saber se estes possuem SCI, de quem é a sua respon-
sabilidade, se ttm manual de SCI e, em caso afirmativo, quais as areas
consideradas no referido manual.

Podemos constatar na tabela n2. 5 que, dos 140 municipios inquiridos,
apenas 116 reponderam afirmativamente, ou seja, 82,90% dos municipios
possui SCI. Todavia, apesar de termos obtido 140 respostas, € de salientar
que as restantes questdes apenas vao incidir sobre as respostas de 116
municipios, uma vez que 24 municipios referiram que ndo possuiam SCI,
logo o questionario terminou aqui para esses inquiridos.

De acordo com o Decreto-Lei n.2 54-A/99, de 22 de fevereiro, com as
alteracoes introduzidas pela Lei n.2 162/99, de 14 de setembro, e pelo
Decreto-Lei n.2 315/2000, de 2 de dezembro, que aprovou o novo sistema
contabilistico das autarquias locais que entrou em vigor em 1 de janeiro do
ano 2002, ou seja, o SCI ¢é obrigatorio para todas as autarquias desde do
dia 1 de janeiro.

Tabela 5 - Municipio que possui SCI

Resultados
Possui SCI
Freq. %
Nao sabe/Nao responde 0 0%
Sim 116 82,90%
Nao 24 17,10%
Total 140 100,00%

Lamentavelmente e apesar da obrigatoriedade legal prevista no artigo
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11.92 do Decreto-Lei n.2 54-A/99, de 22 de fevereiro, 24 municipios que
representam 17,10% da amostra ndo possuem SCI.

Posteriormente, foi questionado aos inquiridos sobre quem recaia a
responsabilidade do SCI. A resposta com maior representatividade incidiu
sobre o 6rgao executivo (55,17%), seguindo-se a divisdo administrativa e
financeira (26,72%), ja 6,90% acha que a responsabilidade do SCI ¢é de
outro organismo, mas nao fez referéncia a qual é, tal como consta da tabela
n? 6.

Como estipula o ponto 2.9.3 do POCAL, o SCI deve ser aprovado pelo
orgao executivo. No entanto, os regulamentos com eficacia externa e
as propostas de alteragao ao plano de organizagdo da autarquia devem
ser objeto de aprovacgédo pelo 6rgdo deliberativo (assembleia municipal,
assembleia de freguesia...) conforme estipula a alinea a) e a n) do n.2 2 do
artigo 53.2 da lei n.2 5-A/2002, de 11 de Janeiro.

Tabela 6 - Responsabilidade do SCI

» . Resultados
Variavel Categoria Freq. %

Orgao Executivo 64 55,17%

Div. Administrativa e Finaceira 31 26.72%

Responsabilidade Outro 8 6,90%
do SCI OE e DAF 6.90%

OE e Outro 2 1,72%

N&o sabe/N&o responde 3 2,59%

Total 116 100,00%

No seguimento da questdo anterior, consideramos pertinente pergun-
tar aos inquiridos quando foi criado o SCI. Face a esta questao, 56% dos
municipios responderam que o SCI foi criado devido a implementacao
do POCAL, 37,90% referiram que foi criado depois da implementacao do
POCAL e apenas 3,40% criaram o SCI antes da implementagao do POCAL,
os restantes 2,60% selecionaram a opcao de resposta “Nao sabe/Nao
responde”.

Relativamente a questao inerente a existéncia do manual de SCI, que
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foi colocada de seguida, 80 municipios (68,97%) responderam que possuem
manual SCI, 30 municipios (25,86%) responderam que nio possuiam SCI
e 6 municipios (5,17%) assinalaram a opgdo de resposta “Nao sabe/nao
responde”. Tal como referido na andlise da tabela n.? 5, esta situacao é
lastimavel, quer pela representatividade das respostas que mencionam nao
possuirem manual de SCI, quer pelas situacdes que revelam o desconhe-
cimento, conforme se pode verificar na tabela seguinte:

Tabela 7 - Possui manual de SCI

Resultados
Possui manual SCI
Freq. %
Nao sabe/Nao responde 6 517%
Sim 80 68,97%
Nao 30 25,86%
Total 116 100,00%

Igualmente, por considerarmos pertinente, foi questionado quando
é que o manual de SCI foi criado no municipio e com que frequéncia é
revisto. A informacao obtida revela que, do total dos municipios inquiridos,
50 municipios, o equivalente a 55,60%, criaram o manual do SCI aquando
implementacdo do POCAL, 30 municipios (33,30%) criaram o referido
manual depois da implementac&o do POCAL, somente 2 municipios (2,20%)
criaram o referido manual antes da implementacao do POCAL e extraordi-
nariamente 7 municipios (7,80%) respondeu “Nao sabe/Nao responde”.

Em relacdo a frequéncia da revisdo do manual de SCI, 16 municipios
(17,80%) responderam que “Ndo sabe/N&o responde”. Por sua vez, 15
municipios (16,70%) responderam que reveem o manual de SCI de quatro
em quatro anos, 7 dos municipios (7,80%) referiram que a revisio é feita de
dois em dois anos, os restantes 7 municipios (7,80%) mencionaram como
resposta, que a revisio é feita anualmente.

Os pressupostos subjacentes na DRA 410, revelam que o SCI integra
cinco componentes, uma delas é a monitorizacao, que consiste na avaliagio
da qualidade e do desempenho do SCI ao longo do tempo. O CI necessita
ser periodicamente avaliado, no sentido de verificar o seu grau de funciona-
lidade. Esta avaliacao deve ser efetuada pela estrutura hierarquica superior
da organizacao, exercendo a sua supervisao sobre todas as componentes,
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podendo também, ser executada por pessoas estranhas a prdpria organi-
zac3o (auditoria interna ou externa),com a periodicidade adequada, que nio
devera ser a superior a um ano, bem diferente dos resultados obtidos no
inquérito, onde apenas sete municipios realizam revisdes anuais.

Relativamente a questdo “Quais as areas consideradas no manual do
SCI?", constatamos, através do grafico n.?3, que todas as areas mencio-
nadas na opcao de resposta foram assinaladas. Cumpre ainda referir que,
apesar de alguns dos municipios inquiridos terem respondido “n&o", impera
a opcao de resposta “sim”, com a excecdo da area de seguros e aplica-
¢oes informaticas. Nos casos supracitados, os municipios responderam
maioritariamente que estas dreas nao sio parte integrante do manual. Esta
situagcdo podera significar que a maioria dos municipios apenas se limita-
rem a refletir no manual de SCI as areas que estao consideradas no ponto
2.9.10 do Decreto-Lei n.2 54-A/99, de 22 de fevereiro, ndo contemplando
outras que sdo de extrema importancia para a organizagdo como as aplica-
¢Oes informaticas (definicdo de acessos, back-ups, monotorizagéo etc) e
seguros (sobre os ativos do municipio e outros).

Grdfico 3 - Areas consideradas no manual de SCI
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Os resultados obtidos na tabela n.2 8 espelham as respostas a questao
n.? 2.8 do inquérito por questionario (Ver apéndice n.2 1). Como se pode
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verificar pelas respostas obtidas, para 64,70% dos municipios a existén-
cia do SCI melhora a qualidade dos servigos prestados pelo municipio e
promove o cumprimento das leis e regulamentos. Por sua vez, 64,40% dos
municipios consideram que a existéncia do SCI permite definir as funcdes
do controlo do municipio, ja 61,20% dos municipios referem que a existén-
cia do SCI contribui para a obtencdo dos objetivos do municipio. Por fim,
56% dos municipios pensam também que o SCI contribui para a detecao
da corrupcao.

0 CI tem sido abordado, ao longo dos ultimos anos, como um elemento
fundamental em qualquer organizagdo. Segundo Margal e Marques (2011),
0 sucesso de uma organizacao podera depender da implementacdo de um
bom SCI, garantindo uma seguranca razoavel na prevencio, limitacdo e
detecao de erros e irregularidades.

Conforme o manual de auditoria (2012), as carateristicas basicas
de um bom e eficiente SCI sao: Plano de organizagdo/procedimentos de
salvaguarda de bens; sistema de autorizagao e procedimentos e manuten-
cao destes; pessoal profissionalmente e tecnicamente qualificado. Ainda
nesta linha de pensamento, o POCAL exige a adogdo de um SCI cujo
conteudo deverd abranger os seguintes aspetos: Norma de CI; plano de
organizacdo, nomeadamente, da area contabilistica e financeira que vise;
regulamentos e manuais de procedimentos. Criacdo e avaliagdo modelos
de CI é, ndo sd, uma questdo urgente dos municipios, mas também é uma
importante medida de execugdo com o propdsito de alcancgar o desenvolvi-
mento (Li & Wei, 2008).

Segundo, Oliveiri (2011) o combate a corrupgéo e o CI sio duas ativida-
des diferentes, mas que podem complementar-se na medida em sejam
realizadas pelo mesmo drgao, ou que a auditoria verifique irregularidades
suscetiveis de serem enquadradas como ilicitas (atos de corrupgao).

A resposta a esta situacdo podera ser reveladora de que os inquiri-
dos comungam da ideia de que a corrupgdo é um facto, e que existe no
interior das organizagdes municipais. Adicionalmente, significa que o SCI
contribui para a detecdo da maioria das situaces passiveis de corrupgio
de acordo com a opinido de 56% dos inquiridos, bem como as restantes
respostas obtidas numa pequena percentagem (4,30%) n&o considera que
0 SCI contribui para a prevencéo da corrupgdo no municipio. Significa isto,
que o SCI é um instrumento relevante e necessario para a contribuicdo da
deteccao e prevencgado da corrupgdo nos municipios.
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Tabela 8 - Contributo da existéncia do SCI

NS/NR DT D ND/NC c cT
Freq., % |Freq.| % |Freq.| % |Freq.| % |Freq.| % |Freq.| %

A existéncia de SCI

Aumenta a eficiéncia do trabalho dos
4| 340/ 3 260 6 520 27 |23,30| 61 |52,60| 15 |12,90
funcionarios do municipio

Aumenta a burocracia do municipio 4| 3,40 9 7,80/ 48 |41,40| 34 (29,30, 18 |1550| 3 2,60
Melhora a qualidade dos servigos

5/ 430 0 000/ 7 6,00 15 |1290| 75 |64,70 14 |12,10
prestados pelo municipio

Contribui para a obtencéo dos objetivos do
5 430 2 1,70, 5 4,30/ 19 |16,40| 71 |61,20| 14 |12,10
municipio

Aumenta a transparéncia da prestacao de
4] 340/ O 000 5 4,30/ 16 |13,80| 58 |50,00| 33 |28,40
contas do municipio

E apenas a agregagao de algumas regras
4] 340 1 090| 50 |4310| 21 [18,10| 34 |29,30| 6 5,20
existentes no municipio

Permite definir as fungdes de controlo do
7| 6,00 O 0,000 O 0,00| 11 9,50| 77 |64,40| 21 |18,10
municipio

Promove o cumprimento das leis e
6/ 5200 0 0,00 2 1,70 9 780 75 |64,70| 24 |20,70
regulamentos no municipio

Promove o cumprimento das deliberagdes
dos 6rgédos e das decisdes dos titulares do 6/ 520 0 000 4 3,40/ 24 |20,70| 68 |5860| 14 |12,10

municipio

Promove a utilizagao eficiente dos recursos
6/ 520 0 000 5 4,30| 32 |2760| 63 |54,30| 10 | 8,60
econdmicos e materiais do municipio

Salvaguarda o patriménio do municipio 5/ 430 O 0,00 3 2,60/ 24 |20,70| 69 |59,50| 15 |12,90

Garante a exatidao dos registos

5 430 0 0,00 3 2,60/ 28 |24,10| 66 |56,90| 14 |12,10
contabilisticos

Contribui para a detegdo da corrupgao no
5/ 430 O 000 5 4,30/ 25 |2160| 65 |56,00 16 |13,80
municipio

NS/NR — Nao sabe/N&o responde DT- Discordo Totalmente D — Discordo ND/NC — Nao Concordo
nem Discordo C - Concordo CT — Concordo Totalmente

Quanto ao grau de importancia dos elementos do SCI, como demons-
trados no grafico n.2 4, a grande maioria das respostas incidiu sobre a
opcao “bastante”. Relativamente a esta questao, podemos concluir, ainda,
que a maioria dos inquiridos considera que a autoridade e delegacao de
responsabilidade, o controlo das operacgdes, a adocdo e conferéncia de
provas, a segregacao de fungdes, bem como a numeracao de documentos
sdo elementos de grande importéancia para o SCI. A opgéo de resposta
“médio” e "“muito” foram identicamente consideradas importantes para os
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referidos elementos. Estes resultados vao de encontro ao preconizado por
Morais e Martins (2007) que alude que com a finalidade de diligenciar toda a
envolvéncia do CI nas organizacoes, sera premente cumprir aos seguintes
requisitos: Objetivos e planos bem definidos, seguindo a filosofia de gestao;
estrutura organizativa sdlida, existindo a segregacao de funcdes, facili-
tando o fluxo da informac&o, com uma estrutura organica adequada para
um controlo efetivo; procedimentos efetivos e bem documentados: controlo
de operacoes diarias e forma de assumir riscos, bem como reagdo quanto
a existéncia de falhas de controlo ou frades; organizacéo nos sistemas de
autorizacao e registo, definindo os limites de autoridade e responsabilida-
des associadas ao controlo e estabelecendo niveis de relatérios.

Grdfico 4 - Grau de importancia dos elementos do SCI

N3o sabe/N3o Nenhum Pouco Médio Bastante Muito
responde

W autoridade e delegagdo da responsabilidade m Segregacgdo de fungGes
1 Controlo das operagdes M Numeragdo dos documentos

m Adogdo de provas e conferéncias

Na terceira e ultima parte do questionario foram abordadas questdes
sobre a corrupgao e o SCI. Nas primeiras questdes deste grupo foi pergun-
tado aos inquiridos,: “Se tivessem conhecimento de um caso de corrupgao,
se o denunciariam? Se nao, porque nao o fariam?” Na tabela n? 9 podemos
verificar que 99 dos respondentes (85,34%) ndo hesitavam em denunciar
um caso de corrupgao, enquanto 13 dos respondentes (11,21%) disseram
gue nido sabiam ou ndo respondiam e, apenas, 4 dos respondentes (3,45%)
referiram que ndo denunciariam qualquer caso de corrupgao que tivessem
conhecimento.
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Segundo o Bardmetro da Qualidade da Democracia (2013), os portugue-
ses, teoricamente, mostram-se predeterminados a denunciar a corrupcgao,
mas na pratica, poucos sdo os que conseguem o fazem. As penas e sangdes
previstas na lei sdo mecanismos importantes no combate da corrupcgao.
Alias, Ferreira e Batista (1997) concluiram que a quantidade de queixas é
guase inexistente e desproporcional ao conhecimento das ocorréncias.

Tabela 9 - Dendncia de corrupgdo

Se tivesse conhecimento de um caso de Resultados
corrupg¢ao no seu municipio denunciava? Freq. %

Nao sabe / Nao responde 13 11,21%
Sim 99 85,34%
N&o 4 3,45%
TOTAL 116  100,00%

Em relagdo a questdo “Qual o motivo pelo qual ndo denunciariam
uma situacdo de corrupgdo?”, dos 17 inquiridos que responderam “nao”
denunciaria, “ndo sabe/ndo responde”, 36,80% responderam que nao
denunciariam uma situacao de corrupcao porque acham que nada seria
feito, 31,60% respondeu que ndo o faria porque receiava sofrer represalias,
10,60% apontaram outro motivo, embora ndo mencionando qual.

Quanto a questao se a corrupgdo é um problema legal ou ético, 55,20%
dos municipios consideram que a corrupgao é um problema ético, enquanto
37,10% dos municipios julgam que é um problema legal, os restantes
inquiridos selecionaram a opgao de resposta “ndo sabem/nao responde”. Do
exposto, se conclui que a maior parte dos inquiridos consideram a corrup-
¢ao como um problema ético. Esta opinido é corroborada por Braga (2012),
que refere que, de facto, a corrupgao é um problema ético, que so6 posterior-
mente se torna num problema econdmico ou politico.

Procuramos saber, também, na opinido dos inquiridos, de quem era a
responsabilidade da prevencdo da corrupgdo nos municipios (ver tabela
n.? 10). Relativamente a esta questao, 55,20% dos inquiridos mencionaram
como responsavel pela prevencdo da corrupgdo nos municipios o 6rgéao
executivo, seguido dos funcionarios (53,40%) e do servico de auditoria
interna do municipio (50,00%), dos cidadaos (48,30%), da IGF (43,10%),
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do responsavel pelo SCI do municipio (41,40%), do Tribunal de Contas
(44,00%), da IGAT (39,70%), do CPC (40,50%), da auditoria externa do
municipio (37,90%), da DGAL (36,20%)

Tabela 10 - Responsabilidade da prevengdo de corrupgdo nos municipios

Resp ilidade da pr ¢do da NS/NR DT D ND/NC c CT
corrupgio nos municipios: Freq.| % |Freq.] % |Freq., % |Freq.| % |Freq.| % |Freq.| %
Da auditoria externa do municipio 8 6,90 5 4,301 28 |(24,10| 23 |19,80| 44 |3790| 8 6,90
Da auditoria interna do municipio 7 6,00 1 0,90| 12 |10,30| 15 |12,90| 58 |50,00f 23 |19,80
Do responsavel pelo SCI do municipio 7 6,00/ 2 1,70/ 15 |12,90| 30 |2590| 48 |41,40/ 14 |12,10
Dos funcionarios do municipio 7 6,00 1 190| 4 3,40| 12 |10,30| 62 |53,40| 30 25,90
Do 6rgéo executivo do municipio 7 6,000 O 000/ 1 190 9 780 64 5520 35 [30,20

Da DGAL (Diregdo-Geral das Autarquias
9 780 5 4,30| 17 |14,70| 34 |29,30| 43 |36,20| 9 7,80
Locais)

Da Inspecgao Geral de Finangas 9 780 5 4,30/ 15 |12,90| 25 |21,70/ 50 |43,10| 12 10,30

Da IGAT (Inspegdo-Geral da Administragao
13 |11,20| 5 4,30/ 15 |12,90| 26 |22,40| 46 |39,70/ 11 | 9,50

Local)

Do Tribunal de Contas 9 780 4 3,40 13 |11,20) 25 |21,60| 51 (44,00 14 |12,10
Do Conselho de Prevengao da Corrupgao 10 8,60| 4 3,40 12 |10,30| 28 |24,10) 47 |40,50| 15 |12,90
Dos cidadaos 6 520/ 3 2,60 8 6,90| 17 |14,70| 56 |48,30| 26 |22,40

NS/NR — Nao sabe/Nao responde DT- Discordo Totalmente D — Discordo ND/NC — Nao Concordo
nem Discordo C - Concordo CT — Concordo Totalmente

Foi também questionado aos respondentes se para a detecdo de atos de
corrupcao utilizavam alguns dos seguintes métodos: sistema de denuncias,
procedimentos de auditora, software especializado, entrevistas e inquéri-
tos aos colaboradores.

A 41,40% dos inquiridos referiram que quase nunca ou raramente sdo
utilizados estes tipos de métodos e 40,50% dos mesmos mencionaram
serem efetuados procedimentos de auditoria. No que concerne a utilizagéo
de software especializado, 39,70% dos inquiridos afirmaram que este nunca
é usado, ja 36,20% aludiram que ndo sdo usadas técnicas de entrevistas e
inquéritos aos colaboradores. Esta situagao é reveladora de que a maioria
dos municipios apenas efetua os normais procedimentos de auditoria ndo
utilizando outras metodologias especificas de deteccao de atos de corrup-
cao.
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Relativamente a questdo “O municipio possui o Plano de Gestao de
Riscos de Corrupcao e Infragdes Conexas?”, como se verifica no quadro
seguinte, 85,30% dos inquiridos respondeu afirmativamente, 9,50% dos
inquiridos responderam que ndo tem PGRCIC e, finalmente, 5,20% dos
inquiridos assinalaram a opcado de resposta “Nao sabe/ndo responde”.
Estes resultados indicam que ainda ha municipios que ndo estio a cumprir
o estipulado na Recomendacdo n.2 1/2009. Cumpre, também, referir que
a falta de entrega dos PGRCIC ao CPC da origem a responsabilidade
agravada, consequentemente, o incumprimento injustificado do dever de
colaboracao com o CPC deverd ser comunicado aos 6rgaos de tutela para
efeitos sancionatorios, disciplinares ou gestionarios (artigo 9.2 da Lei n®
54/2008).

Tabela 11 - Existéncia de PGRCIC

0 municipio possui plano de gestao de riscos Resultados

e corrupcao e infragoes conexos Freq. %
N&o sabe / Nao responde 6 5,20%
Sim 99 85,30%
Néo 11 9,50%
TOTAL 116 100,00%

No seguimento da questao anterior, consideramos relevante aferir o
momento da elaboragdo do PGRCIC. Os dados obtidos permitiram-nos
concluir que o ano de 2010 foi o mais indicado 40%, sucedendo-se a opgao
antes de 31 de dezembro de 2009 com 37,10% e seguido do ano de 2011
com 15,20%, por fim, a opgdo menos escolhida recaiu no ano de 2012 com
1,90%.

A Lein.254/2008, de 4 de setembro, criou 0 CPC, que funciona junto do
Tribunal de Contas, tendo por missao o desenvolvimento de atividades no
ambito da prevencao da corrupgéo e infragdes conexas.

Na sequéncia da deliberacao, do CPC de 1 de julho de 2009, sobre Planos
de gestao de riscos de corrupgao e infragdes conexas, “0s érgéos dirigen-
tes maximos das entidades gestoras de dinheiros, valores ou patrimdnio
publicos, seja qual for a sua natureza, devem, no prazo de 90 dias, elaborar
0 PGRCIC". Considerando os dados obtidos através do inquérito conclui-se
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que apenas 37,10% dos municipios cumpriu com a recomendacao estabe-
lecida, tendo a maioria violado o preceito legal.

Neste bloco de questdes foi perguntado, também, a quem é que o
PGRCIC foi remetido, para além do CPC. 36,40% dos municipios referi-
ram que para além do CPC, o PGRCIC foi remetido ao 6rgéo politico com
tutela ou superintendéncia da entidade, 71,20% ao TC, 56,70% a IGF,
42,30% ao dérgado de controlo da respetiva area governamental/inspecao
setorial. Nesta questao foram, ainda, mencionados pelos inquiridos outros
locais para onde foi remetido o PGRCIC, tais como 7% Direcao Geral das
Autarquias Locais (DGAL), Comissdo de Coordenacéo e Desenvolvimento
Regional do Centro (CCDRC), Associacio Nacional de Municipios Portugue-
ses (ANMP).

Seguidamente, perguntou-se aos municipios onde é que o PGRCIC foi
divulgado, 56,20% dos municipios responderam na pagina web do munici-
pio, seguido da publicagao interna, por outros meios com 48,60%, a intranet
do municipio foi mencionada por 35,20% e, por ultimo, 9,50% dos munici-
pios responderam externamente, por outros meios. Assim, pelos resulta-
dos obtidos, depreende-se que na grande maioria os municipios respeitam
aobrigatoriedade de publicitacdo do PGRCIC através dos diferentes meios
de publicitacao.

Salienta-se que as entidades que comp6em a estrutura da adminis-
tracdo publica devem prestar contas a sociedade da gestdo de recursos
publicos (Tribunal de contas), diretamente ou por meio das entidades
instituidas para este fim, atendendo ao principio da publicidade.

No final de todo o processo de prestacao de contas, os resultados
deverdo ser publicados, com vista a garantir a publicidade e a transparén-
cia das contas publicas (OECI — CPLP, 2011).

Através dos dados da tabela seguinte, pode verificar-se que a maioria
dos inquiridos respondeu que o colaborador responsavel pelo SCI partici-
pou na elaboracdo do PGRCIC 79,05%. Analogamente a elaboracao do
PGRCIC 59,05% responderam que o manual do SCI foi analisado e em
simultaneo de acordo com 66,67% das respostas foi revisto aos inquiridos
se aimplementacdo do PGRCIC conduziu a revisdo do manual SCI, 66,67%
respondeu que nao, apenas 17,14% respondeu que sim.

Uma vez que 11 municipios ndo possuiam PGRCIC, as questdes que se
seguem serdo respondidas, apenas, por 105 municipios.



112 Ana Cabral Bondoso

Tabela 12 — Na elaboracéo do PGRCIC participou o responsdvel pelo SCI, foi
analisado e revisto o manual de SCI

: Resultados
Categoria Freg. %
Na elaboragao do Nao sabe / Nao responde 13 12,38
PGRCIC participou algum |Sim 83 79,05
colaborador responsavel Nao 9 8,57
pelo SCI TOTAL 105 | 100,00
Na elaboracso do PGRCIC Nao sabe / Nao responde 21 20,00
foi analisadgo 0 manual do S@ o2 29,05
SCI Nao 22 20,95
TOTAL 105 100,00
A implementacao do Nao sabe / Nao responde 17 16,19
PGRCIC conduziu & revisdo i':; ;2 ;;'g
do manual do SCI 2
TOTAL 105 | 100,00

Para aferir a relacao entre o PGRCIC e o SCI, foi questionado em que
areas a implementacdo do PGRCIC conduziram a revisdo do manual do
SCI? A maioria dos municipios respondeu que as areas referidas ndo foram
revistas e, apenas, uma pequena percentagem respondeu que efetuou
revisdo das areas referidas (ver grafico n.2 5).

Na sequéncia da pergunta anterior, questionamos os respondentes,
se a implementagdo do PGRCIC tinha introduzido melhorias significati-
vas no SCI. Os dados permitiram aferir que em 36,20% dos municipios a
implementagao do PGRCIC nao introduziu melhorias significativas no SCI,
porém em 27,60% dos municipios introduziu algumas melhorias no SCI,
em 23,80% dos municipios introduziu poucas melhorias significativas no
SCI e, por ultimo, em 2,90% dos municipios introduziu muitas melhorias
no SCI. Face aos dados expostos podemos retirar duas ilagoes: Ou o SCI
ja implementado estava devidamente elaborado e concebido, pelo que
nao havia necessidade de realizar melhorias, ou a organizagdao municipal
desperdigou uma oportunidade para reformular o SCI existente.

Posteriormente, perguntou-se aos inquiridos que carateristicas devem
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Grdfico 5 - Areas do manual do SCI revistas com a implementacdo do PGRCIC
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possuir os responsaveis pelo SCI para melhorar a sua percecgéo relati-
vamente a detecdo e prevencdo da corrupcdo no municipio. Dos 105
respondentes, a maioria considerou muito importantes as carateristicas
mencionadas como, por exemplo, conhecimento da regulamentacao legal
aplicavel ao municipio (53,30%), colaboragdo com o auditor em simultaneo
com independéncia (52,40%), conhecimento das normas éticas (45,70%),
competéncia e zelo profissional (43,80%). Adicionalmente, foram conside-
radas bastante importantes as seguintes carateristicas, colaboracdo com
o auditor (52,40%), seguido de conhecimento na area de contabilidade,
auditoria e finangas (46,70%), conhecimento das normas e metodologias
de SCI (46,60%), conhecimento na area das tecnologias da informacgéo
(41,90%), ceticismo profissional foi considerado por 40% dos inquiridos de
média importancia.

Considerando os resultados apresentados e corroborando com os
autores Mahdavi e Houshmand (2012), referem que os fatores mais
importantes para a prestacdo de servigo no controlo da gestdo, ndo sao
as normas de controlo, mas sim as caracteristicas pessoais dos respon-
saveis pelo servico (como o nivel de formacao e os padrdes éticos). Na
mesma linha de pensamento Mugarura (2010) destaca que a qualidade
dos servicos de controlo nas organizagdes esta dependente da capacidade
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técnica e isencao do auditor para, desta forma, permite-Llhe transmitir um
parecer mais imparcial e objetivo. Da mesma forma, Knechel (2007) refere
gue o controlo das operacgdes depende da avaliacdo do responsavel que as
supervisiona, que, por sua vez, a qualidade da avaliagdo do responsavel
pelo servigo depende das caracteristicas que ele possui.

Desta forma, podemos dizer que as caracteristicas, assim como, as
qualidades pessoais dos colaboradores e do responsavel pelo servico de
SCI, que integram as equipas de trabalho, em conjunto com a formacao,
sao fatores primarios que determinam a qualidade do servigo prestado.

Tabela 13 - Caracteristica dos responsadveis pelo SCT

Caracteristicas que d I ir os NS/NR | NENHUMA | POUCA MEDIA |BASTANTE| MUITA
responsaveis pelo SCI para melhorar a

sua percecao relativamente a detecaoe |Freq.| % |Freq.| % |Freq.| % |Freq.| % |Freq.| % |Freq.| %
prevencéo da corrup¢ao no municipio:

Ceticismo profissional 14 |13,30| 11 |10,50| 11 |10,50| 42 |40,00| 18 |1710| 9 8,60
Colaboragdo com o Auditor 11 |10,50| O 0,00f O 0,00| 18 |1710| 55 |52,40| 21 |20,00
Competéncia e zelo profissional 10 950 0 0,00 0 0,00 6 5,70 43 |41,00| 46 (43,80
Independéncia 11 |10,50| O 0,00 O 0,00/ 8 760 31 |29,50| 55 |52,40

Conhecimento da regulamentacéo legal
o, 10 | 950| © 0,00 0 0,00 4 3,80) 35 |33,30| 56 |53,30
aplicavel ao municipio

Conhecimento das normas éticas 12 |1140| O 0,00 0 0,00f 10 | 9,50 35 [33,30| 48 |45,70

Conhecimento na area de contabilidade,
o 11 |10,50| © 0,00 O 0,00 18 |1710| 49 |46,70| 27 |2570
auditoria e finangas

Conhecimentos na area das tecnologias da
. 12 |1140| © 000 1 1,00( 31 |29,50| 44 |41,90| 17 |16,20
informacgao

Conhecimento das normas e metodologias
10 | 950| O 0,00 0 0,00 8 760 50 |46,60| 37 |35,20

de sistema de controlo interno

Os dados relativos a questdo sobre a monotorizagcdo do PGRCIC,
permitiram saber que 35,20% dos municipios ndo fazem qualquer monoto-
rizagdo, porém, 59% dos municipios fazem a referida monotorizagao, os
restantes 5,70% diz que “ndo sabe/ndo responde”. Relativamente a frequén-
cia com que fazem a monitorizacao, 64,70% dos respondentes efetuam-na
anualmente, 8,80% semestralmente, 10,30% trimestralmente, a mesma
taxa de resposta incidiu sobre a opcao “nao sabe/nao responde”, os restan-
tes municipios (5,90%) indicaram a opgao “outra”, porém, ndo referem qual
a frequéncia com que é feita a monitorizagcdo do PGRCIC.
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Os referidos resultados revelam que grande parte dos municipios
cumpre a recomendacdo n.? 1/2009 que indica que a monitorizagcio do
PGRCIC deve ser efetuada periodicamente durante todo o ano, devendo
ser emitido um relatério anual.

Por ultimo, interrogamos os respondentes sobre qual a atitude que tem
sido adotada aquando da analise dos riscos de corrupgao existentes no
municipio. A opcao de resposta “prevenir os riscos de corrupgdo minimi-
zando a ocorréncia” foi selecionada por 55,24% municipios, seguida da
opcao de resposta “evitar os riscos de corrupgao eliminando as causas”
que foi dado por 32,38% municipios, a resposta “aceitar os riscos de corrup-
cdo acolhendo as consequéncias” foi dada por 1,90% dos municipios, os
restantes 10,48% selecionaram como opgao de resposta “ndo sabe/nao
responde”.

Apds andlise dos resultados podemos afirmar que a maioria dos munici-
pios esta a adotar o procedimento adequado, que passa pela prevencéo dos
riscos com o intuito de minorar a sua ocorréncia.

Tabela 14 — Apds a analise dos riscos de corrupgdo qual procedimento adotado

Resultados
Variavel Categoria
Freq. %
Nao sabe/N&o responde 11 10,48%
Apés a anélise dos Evitar os riscos de corrupcao eliminando as 34 32.38%
riscos de corrupgao suas causas
existentes no municipio, Prevenir os riscos de corrupgao minimizando 58 55.24%
qual a atitude que tem a ocorréncia
sido adotada face aos Aceitar oAs riscos de corrupcao acolhendo as 2 1,90%
mesmos consequéncias
Transferlr 0S riscos d? corrupcao 0 0,00%
imputando-os a terceiros
TOTAL 105 100,00%

As autarquias locais desempenham em Portugal uma fungao fundamen-
tal na satisfacado das necessidades coletivas das suas populagdes. Ao longo
dos anos, as suas atribuicdes e competéncias tém vindo a aumentar, sendo
previsivel que esta tendéncia se acentue no futuro mais préoximo. Como
consequéncia desta evolucao, as proporgdes de fluxos financeiros publicos
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a ser gerida pelos autarcas é cada vez maior, sendo estes responsaveis
pela devida afetacao dos recursos publicos. Assim, importa salvaguardar o
particular interesse das componentes do SCI da legalidade/regularidade e
no controlo da gestao dos dinheiros publicos numa perspetiva de economia,
eficiéncia e eficacia.

4.2. Teste de hipdteses

No presente ponto, pretendemos dar a conhecer os resultados obtidos
mediante a aplicacdo das técnicas estatisticas utilizadas para testar as
hipoteses de investigagcdo formuladas. A interpretacdo e discussao dos
resultados serdo efetuadas com base nos fundamentos tedricos deste
trabalho. Cumpre ainda referir que, para a apresentacao e interpretacao
dos resultados, seguimos a estrutura do questionario.

Seguidamente serdo apresentados as analises hipdtese de investiga-
cao:

H1: A existéncia de um PGRCIC esta positivamente relacionada
com a dimensao do municipio.

Tabela 15 - Correlacgdo entre dimensdo do municipio e municipio com Plano de
Gestdo de Riscos de Corrupcdo e Infracées Conexas (PGRCIC)

Dimensao | Municipio
do com
Municipio | (PGRCIC)
Dimenséao do Municipio Coeficiente de Correlagao 1 0,19
_g Significancia. (2-tailed) . 0,04
% N 140 116
g Municipio com Plano de Gestdo de |Coeficiente de Correlacio 0,19 1
:}’g Riscos de Corrupgéo e Infragdes | Significancia. (2-tailed) 0,04
Conexas (PGRCIC) N 116 116

A tabela 15 mostra que o coeficiente de correlagdo Spearman apresenta
valores positivos, com um nivel de significancia de 0,039, revelando uma
associacdo entre as variaveis. Como tal, e tal como previsto, quanto maior é
0 municipio, maior é a probabilidade deste possuir um PGRCIC. Tal como na
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nossa opinido, esta constatacao deve-se ao facto dos municipios de maior
dimensao terem uma estrutura organizacional mais complexa e realizarem
um maior nimero de operacgdes, implicando, portanto, mais despesas e
receitas.

Apos a realizagdo do teste podemos concluir, entdo, que a hipotese 1
é valida.

H2: A monitorizacao do PGRCIC esta positivamente relacionada
com a dimensao do municipio.

Como se pode verificar na tabela 16, o coeficiente de Spearman
apresenta uma correlagao positiva entre a dimensao e a monitorizacao do
PGRCIC. Aqui o teste apresenta um coeficiente de correlacdo de 0,212 e um
nivel de significancia de 0,03, pelo que ha relacdo entre as duas variaveis,
ja que a estatistica do teste supera o valor de referéncia. No seguimento da
hipdtese de investigacdo anterior, podemos atestar que quanto maior € o
municipio, maior é a probabilidade dele efetuar a monitorizagdo do PGRCIC.
Mais uma vez se comprova que, de facto, os municipios de maior dimenséo
sd0 o0s que estdo mais preocupados com a prevencao da corrupgao.

Apos os resultados patenteados podemos conferir que a Hipdtese
2 é valida, pois, para o nivel de significancia considerado, esta hipdtese
é corroborada, confirmando-se a relacdo positiva entre as varidveis
“dimens&o” e “existéncia de monitorizagdo do PGRCIC".

Tabela 16 - Correlagdo entre dimens@o do municipio e monitorizacéo do PGRCIC

i » Municipios
Dimensao
afazerema
do .
. monitorizacao do
Municipio
PGRCIC
Coeficiente de Correlagao 1 0,21
_E Dimensao do Municipio Significancia. (2-tailed) . 0,03
< N 140 105
g Coeficiente de Correlagao 0,21 1
Q Municipios a fazerem a e A . .
& Significancia. (2-tailed) 0,03
monitorizagdo do PGRCIC
105 105
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H3: A existéncia de um SCI esta positivamente relacionada com
a dimensao do municipio.

Apds a analise a tabela 17, através do teste de coeficiente de Spearman
verificamos que existe uma correlago significativa entre a dimensao e a
existéncia de um SCI no municipio. Aqui o teste apresenta um coeficiente
de correlacdo de 0,321 e um nivel de significancia de 0,0, ou seja, estamos
perante uma correlacdo perfeita, portanto ha relacdo entre as duas
variaveis. Podemos demonstrar que quanto maior é o municipio, maior é
a probabilidade de possuir SCI. De facto, a experiéncia demonstra que os
municipios maiores possuem estruturas organizacionais mais completas e,
como tal, hd um maior fluxo de informacéao e de meios humanos e financei-
ros, logo hd uma maior necessidade de controlar os mesmos.

Face ao exposto pode afirmar-se que a Hipdtese 3 é valida, pois, para o
nivel de significancia considerado, esta hipdtese é provada, confirmando-se
a relacdo positiva entre as variaveis “dimensao” e “existéncia de SCI".

Tabela 17 - Correlacdo entre dimensdo do municipio e municipio com SCI

Dimenséo
Municipio
do
L. com SCI
Municipio
Coeficiente de Correlacao 1 0,32
sf Dimens&o do Municipio Significancia. (2-tailed) . 0
e N 140 140
% Coeficiente de Correlacao 0,32 1
(V]
& |Municipio com SCI Significancia. (2-tailed) 0
N 140 140

H4: Os municipios que implementaram mais cedo o SCI sao os
municipios que elaboraram mais cedo o PGRCIC.

A tabela 18 indica-nos que o coeficiente de Spearman apresenta um
valor positivo muito préximo de zero, apresentando assim uma correlagao
bastante fraca, consequentemente, denunciando também que as variaveis
SCI e PGRCIC nao estao associadas. Em conclusao, podemos afirmar que a
hipdtese 4 é rejeitada dado que, ainda que com um grau de confianga mais
reduzido, as variaveis SCI e PGRCC tendem a ser independentes. Como
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tal, pelos resultados adquiridos ndo se pode demonstrar que os municipios

gue implementam mais cedo sdo os municipios que elaboram mais cedo o
PGRCIC.

Tabela 18 - Correlacgdo entre timing da criagdo do SCI e do PGRCIC

Timing da | Timing da
criacdo do | criacao do
SCI PGRCIC

Coeficiente de Correlagao 1 0,03

_g Timing da criagao do SCI Significancia. (2-tailed) . 0,76

. N 116 105

g Coeficiente de Correlagao 0,03 1
;J',' Timing da criagdo do PGRCIC Significancia. (2-tailed) 0,76

N 105 105

H5: Quanto maior a frequéncia de revisao do manual do SCI maior
a frequéncia de monitorizacao do PGRCIC.

Tabela 19 - Correlacdo entre frequéncia de revisdo do manual de SCI e a
frequéncia da monitorizacdo do PGRCIC

Frequéncia ..
. .. |Frequénciada
de revisao .
monitorizacao
do manual
do PGRCIC
de SCI
Coeficiente de Correlagao 1 0,08
o |Frequéncia de revisdo do U X
£ Significancia. (2-tailed) . 0,56
» |manual de SCI
15 N 90 54
% Coeficiente de Correlagao 0,08 1
9 |Frequéncia da monitorizagdodo [ .
& Significancia. (2-tailed) 0,56
PGRCIC
N 54 68

Os resultados indiciam como podemos confirmar na tabela 19, que
as variaveis tendem a estar dissociadas, aceitando-se a hipdtese nula da



120 Ana Cabral Bondoso

independéncia, ou seja, ndo ha relagdo entre a revisdo do manual do SCI
e a frequéncia da monitorizagdo do PGRCIC. Todavia, dado que o nivel de
significancia é maior que 0,05, a confianca nesta conclusio é mais reduzida,
pelo que a hipdtese ndo pode ser atestada. Perante o exposto estamos em
condigdes de afirmar que a Hipétese 5 nao é valida, ou seja, ndo existe
relacdo entre as variaveis a frequéncia de revisdo do manual do SCI e a
frequéncia de monitorizacdo do PGRCIC.
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CONCLUSOES E SUGESTOES

CONCLUSAO

Portugal, a semelhanca dos demais paises, ndo € imune a corrupcgao, alias
de 2000 para 2013 desceu dez lugares no ranking da transparéncia mundial.
Este agravamento é fruto, essencialmente, da crise econémico-financeira
e da morosidade com que sdo conhecidos e tratados os casos da corrup-
caol.

Cientes dos efeitos avassaladores da corrupgéo, varios organismos
internacionais tém tentado prevenir e combater este fendmeno, emitindo
vastos diplomas legais e programas estratégicos. Todavia, para além de
uma capacidade repressiva eficaz, o combate a corrupgao exige uma cultura
de confianca e transparéncia (Ampratwum, 2008). De facto, se cada um de
nds for capaz de denunciar e ndo tomar por corrente uma pratica ilegal,
tudo sera mais facil. Além disso, se os responsaveis, em cada nivel, forem
capazes de assumir na sua plenitude os deveres que lhes cabem, teremos
uma sociedade e uma administracao publica mais sensivel a este fenémeno.
Por conseguinte, é importante colocar ao dispor dos cidaddos informacéao
acessivel e clara que lhes permita participar adequadamente na luta contra
a corrupgdo e criminalidade conexa (Scanlan, 2004). Entender o que é a
corrupgao, que procedimentos de prevencdo e que meios de denuncia e
protecao estdo ao dispor de todos é um passo para afastar do universo do
crime situag6es, comportamentos e atitudes, reduzindo a vulnerabilidade
ao risco (Osei-tutu, Badu & Owusu-Manu, 2010).Por tudo isto, é necessario
incutir na educacao dos jovens valores da ética e da integridade, pois tal
como refere Braga (2012), o problema da corrupgéo é ético, s6 posterior-

1 Como, por exemplo, 0s casos do Banco Portugués de Negécios (BPN), as parcerias publico privadas
(PPP), os Swap, entre outros.
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mente se torna um problema econdmico ou politico.

Apesar de ser extremamente importante a mudancga de comportamento
de cada cidaddo, a luta pela corrupgdo devera comecar dentro de cada
entidade e o mecanismo para o fazer é o SCI. De facto, no decorrer deste
trabalho focamos algumas das vantagens da implementagido de um SCI,
porém uma das mais importantes € a detecdo e prevencdo da corrupgéo
(Angeline & Sithole, 2013, Doig, 2012, Escalares et al., 2010).

Face ao exposto, o objetivo principal deste trabalho é determinar qual o
contributo do CI para a prevencgao da corrupgao. Para cumprir este intento
foi adotada a metodologia de recolha de dados do inquérito por questio-
nario. O supracitado questionario foi aplicado via web aos 308 municipios
portugueses, obtendo-se 140 respostas, o que corresponde a uma taxa de
resposta de 45,45%.

Apods a andlise dos resultados concluimos que a semelhancga do que
aponta a revisio da literatura, os municipios consideram que SCI contribui
para a detecdo da maioria das situacdes passiveis de corrupgdo. Tal como
o0 esperado, a andlise univariada também revelou uma ligacdo entre o SCI
e 0 PGRCIC. Por conseguinte, constatou-se que a maioria dos responsaveis
pelo SCI participou na elaboragdo do PGRCIC. Além disso, a elaboragdo
do PGRCIC conduziu, na maior parte dos casos, a revisdo do manual SCI.
Embora, se tenha apurado que a implementagao do PGRCIC n&o introdu-
zido melhorias significativas no SCI. Face aos resultados patenteados
podemos retirar duas conclusdes, o SCI ja implementado estava devida-
mente elaborado e concebido, pelo que nado havia necessidade de realizar
melhorias, ou a organizacao municipal desperdicou uma oportunidade para
reformular o SCI existente de forma a obter melhorias. Nao obstante, a
hipétese de investigacao 4 evidenciou que os municipios que implementam
mais cedo o SCI ndo sdo, necessariamente, os que elaboram mais cedo
o PGRCIC. Identicamente a implementacédo do SCI também foi possivel
apurar que onze dos cento e dezasseis municipios inquiridos ndo possuem
PGRCIC. De modo semelhante, na hipotese de investigagdo 5 nao se verifi-
cou uma relacdo entre as variaveis: frequéncia de revisdo do manual de SCI
e frequéncia da monitorizagdo do PGRCIC.

Neste estudo empirico ficou, também, provado que as carateristicas dos
municipios tém influéncia na implementagdo do PGRCIC e o SCI. De facto, a
hipétese de investigacdo 1 revelou que quanto maior é o municipio maior é a
probabilidade deste possuir o PGRCIC. Analogamente, a hipétese de investi-
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gacdo 2 demonstrou que quanto maior é o municipio, maior é a probabili-
dade deste efetuar a monitorizagdo do PGRCIC, corroborando-se a relagdo
existente entre a monitorizagdo do PGRCIC e a dimens&o do municipio.

Também a hipoétese 3 foi validada, confirmando a existéncia de uma
correlacdo perfeita, dado que se verificou um nivel de significancia de 0,0
entre os municipios com SCI e a sua dimensao. Tal significa que quanto
maior é o municipio maior é a propensao para possuir SCI. Ainda assim,
constatou-se que vinte e quatro municipios ndo possuem SCI.

Dado que a corrupcdo no setor publico € uma realidade inegavel, a
sua prevencdo deverd encontrar-se no centro dos municipios. Como tal,
as estruturas necessitam ser desenvolvidas para garantir os mais altos
padrées de conformidade na prestacéo de servigos publicos. Na senda deste
pensamento, os dados revelaram que 0s municipios incitam a prevengao
dos riscos de corrupgao tentando minimizar a sua ocorréncia e eliminar as
suas causas.

Por fim, cumpre referir que julgamos que este estudo sera uma mais-valia
para os responsaveis pelo SCI e pelo PGRCIC, ajudando-os a compreender
a sua importancia, bem como a necessidade da coordenacao e interligagcao
entre estes dois instrumentos de controlo.

LIMITACOES E SUGESTOES

Apds apresentadas as principais conclusdes do presente estudo, € impres-
cindivel referir as suas limitacdes e fragilidades, principalmente para que
estas possam ser tidas em consideragdo em estudos futuros.

Ainda que a pratica do questionario fosse a mais apropriada e rapida para
a recolha de dados, esta apresenta algumas debilidades, sendo uma das
principais, de acordo com Hill e Hill (2008), o facto dos inquiridos poderem
fazer uma interpretacao errada das questdes. Porém, Dillman (2007) diz
gue se o questionario for bem elaborado, apresentado e aplicado, fornecera
dados crediveis. Desta forma, tentamos seguir todas as normas e condutas
essenciais para a elaboracdo do questionario. Como tal, os questionarios
foram organizados com perguntas fechadas, de modo a evitar interpreta-
¢oes duvidosas.

Uma limitagdo que o questionario, também, nos colocou foi o facto
de obtermos uma percentagem significativa de respostas “Nao sabe/nao
responde”. Outra sentida no ambito de tratamento dos dados foi a falta de
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algumas respostas por parte dos destinatarios do questionario. Tal facto
pode explicar-se, talvez, por estarmos a trabalhar com um tema de estrema
sensibilidade, visto pelos inquiridos com algum ceticismo.

Apesar de existirem diversos artigos internacionais sobre a corrupgao,
nao existe nenhum que verse sobre o tema em questdo. Como tal, o questio-
nario e as hipdteses de investigacdo nao foram criadas com base na litera-
tura, mas tendo em conta a percepgao e o conhecimento alcangado ao longo
desta dissertagao, bem como a minha experiencia profissional.

Porém, apesar das limitacGes apresentadas, considera-se que a presente
investigacdo é de grande pertinéncia, dando um tributo muito importante
para o estudo deste tema, uma vez que se verte sobre uma area pouco
explorada e estudada, mas de estrema importancia para o desenvolvimento
econdmico dos municipios do pais.

Dado que esta tematica ainda esta pouco explorada, deixamos, de
seguida, algumas pistas para investigagao futura. Uma possivel investiga-
cdo passaria pela andlise da adaptacdo dos conceitos desenvolvidos pela
framework COSO para a conjuntura do CI nos municipios; ou ainda, a analise
do tipo de ferramentas técnicas que possam melhorar a relacdo entre os
municipios e os diversos municipes com o objetivo de definir estratégias de
investimento optimizado.

Foi possivel verificar que os municipios de maior dimensdo tém mais
tendéncia para a aplicagdo das normas e dos procedimentos. Deste modo,
julgamos que seria interessante realizar um novo estudo utilizando como
amostra isoladamente, os grandes municipios, médios municipios e outro
para pequenos, tendo em vista aferir a andlise destacada nas diferencas da
importancia do SCI na prevencao da corrupgdo em fungéo da dimenséo do
municipio.

Além disso, outros estudos poderao ser realizados, para melhor perceber
este fendmeno, nomeadamente: a avaliagcdo da quantidade e qualidade de
informacao oriunda do SCI utilizada pelos responsaveis independentes do
municipio; a identificagcdo das primordiais atuacdes utilizadas pelos respon-
saveis pelo SCI na validacéo e certificagdo dos resultados; a apreciacdo da
importancia do CI e externo nos municipios, aos principais responsaveis pelo
CI e externo, tentando perceber se ele é mais importante em algum sector
especifico e quais as razoes. De facto, diversos estudos podem ser feitos,
pois trata-se de um tema pouco investigado, mas de enorme importancia
para o setor municipal.
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APENDICE: QUESTIONARIO

“0 contributo do controlo interno para a prevencdo da corrupgdo:
estudo dos municipios portugueses”

0 presente questionario tem como principal objetivo analisar o contributo do
controlo interno para a prevencgao da corrupgdo nos municipios portugue-
ses.

Todos os dados recolhidos sdo confidenciais e anénimos, sendo utilizados
unicamente para fins académicos. A sua colaboragao é fundamental para
0 sucesso do nosso estudo, pelo que agradecemos a sua cooperacao. O
questionario é de facil resposta e ndo excedera 10 minutos.

I - CARACTERIZAGAO DO MUNICIPIO

1.1. Distrito:

1.2. Qual a dimensao do municipio?

Pequeno (até 20.000 habitantes)
Médio (entre 20.000 e 100.000 habitantes)

Grande (mais do que 100.000 habitantes)

1.3. 0 municipio tem nos seus quadros ou prestadores de servicos:

Sim | Nao

Técnico Oficial de Contas (TOC)
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Revisor Oficial de Contas (ROC)

Uma divisao/servigo de auditoria interna

Il. CARACTERIZACAO DO SISTEMA DE CONTROLO INTERNO (SCI)
DO MUNICIPIO

2.1. 0 municipio dispoe de SCI?

Sim | Nao

(Se a esta questio respondeu Néo, o seu questionario termina aqui)

2.2. 0 SCI é da responsabilidade:

Sim | Nao

Do 6rgéo executivo

Da divisdo de administrativa e financeira

Outra. Qual?

2.3. 0 SCI foi criado:

Antes da implementacao do POCAL

Depois da implementagdo do POCAL

Devido a implementacdo do POCAL

Outra. Qual?

2.4. 0 municipio possui manual do SCI?

Nao Sim

(Caso tenha respondido “Nae”, avance para a questio 2.8)
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2.5. 0 manual do SCI foi criado:

Antes da implementacao do POCAL

Depois da implementacdo do POCAL

Devido a implementac&o do POCAL

Outra. Qual?

2.6. Com que frequéncia é revisto o manual do SCI?

Anualmente

De dois em dois anos

De quatro em quatro anos

Outra. Qual?

2.7. Quais as areas consideradas no manual do SCI:

Sim Nao

Disponibilidades

Terceiros

Existéncias

Imobilizado

Prestacao de servigos

Compras em geral

Recursos humanos

Orcamento

Seguros

Aplicacoes informaticas
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Contencioso

Coimas

Outras. Quais?

2.8. Na sua opiniao, a existéncia do SCI no municipio:
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Aumenta a eficiénciq do trabalho dos
funcionarios do municipio

Aumenta a burocracia no municipio

Melhora a qualidade dos servigos
prestados pelo municipio

Contribui para a obtencao dos
objetivos do municipio

Aumenta a transparéncia da
prestacao de contas do municipio

E apenas a agregacéo de algumas
regras existentes no municipio

Permite definir as funcdes de controlo
do municipio

Promove o cumprimento das leis e
regulamentos no municipio

Promove o cumprimento das
deliberagdes dos orgaos e das
decisoes dos titulares do municipio

Promove a utilizacao eficiente dos
recursos econdémicos e materiais do
municipio
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Salvaguarda o patrimdnio do
municipio

Garante a exatidao dos registos
contabilisticos

Contribui para a prevengéo da
corrupgdo no municipio

Contribui para a detecao da
corrupgao no municipio

2.9. Quando se estabelece um SCI, qual o grau de importancia que
atribui as seguintes elementos?

Nenhum
Pouco
Médio
Bastante
Muito

A definicido da autoridade e delegacao da
responsabilidade

A segregacao, separacgao ou divisao de fungdes

O controlo das operacgdes

A numeracgao dos documentos

A adocao de provas e conferéncias

lll. CORRUPCAO E SISTEMA DE CONTROLO INTERNO

3.1. Se tivesse conhecimento de um caso de corrupcao no seu
municipio denunciava?

Sim Nao Nao Sabe
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(Caso tenha respondido “Sim"” avance para a questio 3.3)

3.2. Por que motivo nao denunciaria uma situacao de corrupcao?

Porque receio sofrer represalias

Porque ndo sei a quem recorrer para efetuar a denuncia

Porque nada seria feito

Porque nada pode ser feito

Porque nao gosto de acusar ninguém

Porque todos beneficiamos dos atos de corrupcao

Outro. Qual?

3.3. Corrupcao é:

Discordo Totalmente
Discordo
Nao concordo nem
discordo
Concordo
Concordo
totalmente

Um problema legal?

Um problema ético?
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3.4. Na sua opiniao, a prevencao da corrup¢ao nos municipios é da
responsabilidade:

Discordo Totalmente
Discordo
Nao concordo nem
discordo
Concordo
Concordo
totalmente

Da auditoria externa do municipio

Da auditoria interna do municipio

Do responsavel pelo SCI do
municipio

Dos funcionarios do municipio

Do 6rgéo executivo do municipio

Da DGAL (Direcao-Geral das
Autarquias Locais)

Da (IGF) Inspegdo Geral de
Financas

Da IGAT (Inspecao-Geral da
Administracao Local)

Do (TC) Tribunal de Contas

Do Conselho de Prevencao da
Corrupcao

Dos cidadaos
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3.5. 0 municipio utiliza os seguintes métodos de detecdo de
corrupgao?

Nunca
Raramente
As vezes
Muitas
vezes
Sempre

Sistema de denuncias

Procedimentos de auditoria

Softwar especializado

Entrevistas aos colaboradores

Inquéritos aos colaboradores

Outros. Qual?

3.6 0 municipio possui o Plano de Gestao de Riscos de Corrupcao e
Infracoes Conexas (PGRCIC)?

Nao Sim Nao sabe

(Se respondeu a esta questdo Nao, o seu questionario termina aqui)

3.7. 0 seu municipio elaborou o PGRCIC:

Antes de 31 de Dezembro de 2009
Em 2010
Em 2011
Em 2012
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3.8. Para além do Conselho de Prevencao da Corrupcao, o PGRCIC
foi remetido:

Sim | Nao

Ao 6rgao politico com a tutela ou superintendéncia da
entidade

A (IGF) Inspecido Geral de Financas

Ao (TC) Tribunal de Contas

Ao Orgao de Controlo da respetiva drea governamental/
Inspecao setorial (DGAL)

Outras entidades. Quais?

3.9. 0 PGRCIC foi divulgado:

Sim | Nao

Na intranet do municipio

Internamente, por outros meios. Quais?

Na pagina web do municipio

Externamente, por outros meios. Quais?

3.10. Na elaboracao do PGRCIC participou algum colaborador
responsavel pelo SCI?

Sim Nao Nao sabe
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3.11. Na elaboracao do PGRCIC foi analisado o manual do SCI?

Sim Nao N&o sabe

3.12. A implementacdo do PGRCIC conduziu a revisao do manual do
SCI.

Sim Nao Nao sabe

(Caso tenha respondido “Nao” avance para a questio 3.14)

3.13. A implementacao do PGRCIC conduziu a revisao do manual do
SCI, em que areas? (pode selecionar mais que uma opgao de resposta)

Disponibilidades

Terceiros

Existéncias

Imobilizado

Prestacao de servicos

Compras em geral

Recursos humanos

Orcamento

Seguros

Aplicacoes informaticas

Outra. Qual?

3.14. A implementaciao do PGRCIC?

Nao introduziu melhorias significativas no SCI
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Introduziu poucas melhorias significativas no SCI

Introduziu algumas melhorias significativas no SCI

Introduziu muitas melhorias significativas no SCI

3.15 Que caracteristicas devem possuir os responsaveis pelo SCI
para melhorar a sua percecao relativamente a detecao e prevencao
da corrupcao no municipio. (Classifique por grau de importdéncia):

Nenhuma
Pouca
Média

Bastante
Muita

Ceticismo profissional

Colaboracgao com o Auditor

Competéncia e zelo profissional

Independéncia

Conhecimento da regulamentacéo legal aplicavel
ao municipio

Conhecimento das normas éticas

Conhecimento na area de contabilidade, auditoria e
financas

Conhecimentos na area das tecnologias da
informacao

Conhecimento das normas e metodologias de
sistema de controlo interno

Outra. Qual?




148 Ana Cabral Bondoso

3.16. 0 seu municipio esta a fazer a monitorizacao do PGRCIC?

Sim Nao

(Caso tenha respondido “Ndo” avance para a questdo 3.18)

3.17 Com que frequéncia esta a fazer a monitorizacao do PGRCIC?

Trimestralmente

Semestralmente

Anualmente

Outra. Qual?

3.18. Apds a analise dos riscos de corrupc¢ao existentes no municipio,
qual a atitude que tem sido adotada face aos mesmos:

Evitar os riscos de corrupgao eliminando as suas causas

Prevenir os riscos de corrupgcdo minimizando a ocorréncia

Aceitar os riscos de corrupgao acolhendo as consequéncias

Transferir os riscos de corrupgao imputando-os a terceiros

Caso pretenda o envio dos resultados finais do estudo, por favor,
indique o seu e-mail












