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Resumo

O Sistema de Controlo Interno (SCI) representa, em qualquer organizagdo, um
instrumento importante para a apoiar no cumprimento dos seus objetivos e para
promover a qualidade da sua informacdo financeira. Além daqueles aspetos, o SCI
surge, igualmente, associado aos principios de boa governacéo e de accountability das

instituicoes.

Esta tese tem como objetivo suprir, ou ajudar a preencher melhor, uma lacuna
frequentemente identificada, e confirmada através da aplicacdo de questionarios, nas
universidades publicas em Portugal: a inexisténcia de um SCI adequado, eficaz e
devidamente formalizado. Procura, porém, ir mais longe, propondo um modelo que
integra 0 SCI tradicional, com um conjunto de indicadores de desempenho que o
apoiam e que, simultaneamente, sdo importantes para a governacao das instituicdes e
para a divulgacdo da sua atividade. O modelo foi concebido com recurso a conjugacao
de diversas metodologias, quer quantitativas quer qualitativas, e validado com recurso a

um estudo de caso.

Palavras-chave: Gestdo publica, universidade, controlo interno, indicadores de

desempenho, governacdo, accountability.
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Abstract

The Governance of Portuguese Public Universities — modeling of a reply to control

and information needs at the administrative-financial level

The Internal Control System (ICS) is, in any organization, an important tool to
support the attainment of its objectives and to promote the quality of its financial
information. Moreover, ICS appears to be also associated with good governance
principles and with the institutions accountability.

The present research aims to overcome or help to fill a gap that has often been
identified in Portuguese public universities: the absence of an adequate, effective and
properly formalized ICS. However, it wants to go a step further and propose a model
that integrates the traditional ICS with a set of performance indicators that support it
and are also important for the governance of institutions and the spread of their work.
The model was develop using a combination of several methodologies, both

quantitative or qualitative, and validated with a case study.

Keywords: Public management, university, internal control, performance

indicators, governance, accountability.
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Introducéo

1.INTRODUCAO

O Sistema de Controlo Interno (SCI) representa, em qualquer organizagdo, um
instrumento importante para apoiar o cumprimento dos seus objetivos (Flamholtz, 1996;
Haas & Kleingeld, 1999; Laski, 2006; Marques & Almeida, 2004; Pany & Whittington,
1997; Roehl-Anderson & Bragg, 2000; Steinberg & Faulk, 1991; Turnbull Review
Group, 2005) e para promover a qualidade (nomeadamente a fidedignidade) da sua
informacdo financeira (Altamuro & Beatty, 2010; Doyle, Ge & McVay, 2007; Felix &
Niles, 1988; Hui & Fatt, 2007; Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico [OCDE], 2004; Securities and Exchange Commission [SEC], 2003).

Sendo a afirmagao anterior consensual e universalmente valida, ela é reforcada
legalmente para os 6rgdos e servicos pertencentes ao setor publico portugués,
independentemente do seu grau de autonomia e da sua forma juridica. De facto, sdo
diversos os diplomas legais que determinam serem, todas as instituicdes responsaveis
pela execucdo do Orcamento do Estado, obrigadas a dispor de um adequado SCI e, em
alguns casos, de 6rgdos de auditoria interna e/ou que se submetam periodicamente a
auditorias externas. Tal é o caso, entre outros diplomas, da Lei de Enquadramento
Orcamental (Lei n° 91/2001, de 20 de agosto, com as alteracdes introduzidas
sucessivamente pela Lei Organica n° 2/2002, de 28 de agosto, pela Lei n° 23/2003, de
2.Jul, e pela Lei n° 48/2004, de 24 de agosto), do Decreto-Lei n® 166/98, de 25 de junho
(que institui o Sistema de Controlo Interno da Administracdo Financeira do Estado), do
Decreto-Lei n® 155/92, de 20 de setembro (que estabelece o Regime de Administracdo
Financeira do Estado) e dos diversos Planos Oficiais de Contabilidade (POC) para o
Setor Publico, em particular do POC-Educacdo, que as universidades publicas estdo

obrigadas a aplicar.

Além dos aspetos referidos nos paragrafos anteriores, o SCI surge, cada vez
mais, associado aos principios de boa governacdo (Bierstaker, Janvrin & Lowe, 2008;
Rivera-Camino & Mejia, 2006; Woods, 2009) e de accountability das instituicdes
perante o exterior (Leveille, 2006; Rytmeister & Marshall, 2007; Solomon, Solomon,
Norton & Joseph, 2000), pelo que n&o surpreende a crescente atencdo dada a este
sistema pelas instituices universitarias, como aconteceu, por exemplo, na Austria com
a publicacdo da Lei de Autonomia Universitaria de 2002 — Universitatsgesetz 2002
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(Meister-Scheytt, 2007). Algumas instituicbes vao explicitamente mais longe,
considerando tais sistemas como essenciais a sua boa gestdo financeira (University of
Oxford, 2006).

Contudo, apesar de se aprovar e publicar ha vérios anos legislacdo sobre a
matéria e das recorrentes recomendac6es do Tribunal de Contas (TC), a inexisténcia de
um adequado SCI, na maioria das Universidades Publicas portuguesas, e na
Administracdo Publica Portuguesa em geral (Batista, 2004), é geralmente reconhecida
como uma fragilidade organizacional, quer pelos seus dirigentes, quer, sobretudo, pelas
auditorias ou inspecdes de que as instituicdes sdo alvo. Tal, que s6 pode acontecer por
alguma situacdo de laxismo ou por ndo ser considerado prioritario pelos dirigentes das
instituices, pode ser confirmado na analise dos Relatérios de Auditoria do TC
disponibilizados nos Gltimos anos na pagina eletronica daquele organismo. Embora esta
situacdo ndo seja exclusiva de Portugal, verificando-se também noutros paises (Barnabé
& Riccaboni, 2007; Minelli, Rebora & Turri, 2009), em resultado duma cultura
académica que considera os mecanismos de controlo como instrumentos burocraticos de
fachada e desnecessarios (Huisman & Currie, 2004; Saravanamuthu & Tinker, 2002),
tal ndo deve servir de alibi para adiar processos que visem debelar esta lacuna, dados 0s
efeitos positivos expectaveis sobre a eficiéncia e eficacia organizacionais: "a tomada de
consciéncia por parte dos gestores da necessidade de pilotar as atividades e de efetuar o
seu acompanhamento conduziu a institucionalizacdo de controlos que permitissem
evitar desperdicios e fraudes e assegurar que 0s objetivos da organizacdo eram
atingidos.” (Costa & Torres, 1996, p. 63).

Ao nivel das medidas de desempenho e dos indicadores de gestdo a situacdo em
Portugal, e na maior parte dos paises da OCDE (Maingot & Zeghal, 2008), ndo € muito
diferente, ainda que haja um grupo restrito de paises (Franca, Reino Unido, Holanda,
Paises Escandinavos, Australia e Nova Zelandia) onde h4 uma maior tradicdo e um
maior desenvolvimento dos mesmos. Também ndo existe tradicdo na obtencdo
sistematica de tal informacdo, o que resulta de habitos enraizados ao longo de anos
(num passado ndo muito distante), em que a gestdo financeira se limitava ao
cumprimento de normas e do orcamento atribuido (Cutt et al., 1997), a uma falta de
ligagdo e de sensibilidade dos académicos para questdes de natureza administrativo-
financeira e a dificuldade em medir os outputs e os resultados das universidades
(Pettersen & Solstad, 2007).
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A alteracdo desta situacéo € inevitavel no atual contexto em que as universidades
desenvolvem a sua atividade, dadas as pressdes externas e internas, dos seus Varios
stakeholders, relativamente a obtengdo de informacgdo que permita monitorizar o
desempenho das instituicGes e, concomitantemente, apoiar a tomada de decisdo pelos
orgaos de governo (Dearlove, 2002; Edwards, 2000a; Meek & Lee, 2005; Modell, 2001;
Nelson, Banks & Fisher, 2003). Idénticas pressdes fazem sentir-se por parte das
entidades governamentais que tutelam as universidades, nomeadamente em questoes
relacionadas com a avaliagdo, com a acreditacio e com o financiamento,
frequentemente indexado a indicadores de desempenho (Jongbloed & Vossensteyn,
2001; Orr, Jaeger & Schwarzenberger, 2007; Sarrico, 2010a; Sizer, Spee & Bormans,
1992).

Considerando que uma das atividades de controlo interno (CI) corresponde a
obtencdo e monitorizacdo de indicadores de desempenho, que estes podem alimentar
simultaneamente as necessidades de informacéo para a gestdo das instituicOes e para a
prestacdo de contas ao seu meio envolvente e que tais indicadores séo, simultaneamente,
credibilizados pela existéncia de um adequado e eficaz SCI, o objetivo desta tese €
propor um modelo que conjugue, numa espécie de simbiose, esta tripla perspetiva, e que
possa servir de referéncia a implementacdo ou melhoria de tais sistemas nas

universidades publicas portuguesas.

1.1. O contexto da governacéo das universidades publicas em Portugal
e a motivacao para a investigacao

Como resultado natural das progressivas dificuldades orgamentais, que tém
vindo a assolar grande parte dos paises europeus nos Ultimos anos, e do aumento da
consciéncia dos cidaddos sobre os seus direitos, as instituices publicas tém vindo a ser
sujeitas a uma pressdo cada vez maior, quer dos governos, quer das proprias populacdes,
no sentido de profissionalizarem a sua gestdo, de forma a incrementarem a qualidade do
servigo prestado, utilizando cada vez menos recursos publicos. A convicgdo de que se
trata duma "equacdo dificil de resolver”, ndo tem impedido o empenho de esforgos no
sentido de o conseguir; nesse sentido, varios instrumentos e medidas tém vindo, nos
ultimos anos e a ritmo cada vez mais acelerado, a ser implementados, precedidos da

publicacdo dos respetivos enquadramentos legais. Ao longo de todo aquele processo
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tornou-se patente a vontade de aproximar a gestdo das instituicdes publicas a gestdo
empresarial, ou de, pelo menos, introduzir na gestdo publica diversos instrumentos de
gestdo tradicionalmente vistos como pertencendo a esfera das empresas, o que configura
uma rutura profunda com o status quo instalado e com a forma de funcionamento

anterior da chamada Administracdo Publica.

Tal processo de reforma da gestdo e da administragdo publica, iniciado na
década de 80 do século passado, a que foram dadas diversas designacoes,
nomeadamente New Public Management (ou apenas Public Management), Governance
ou Reinventing Government, caracteriza-se, entre outros aspetos, por dar bastante relevo
aos temas do planeamento e controlo e da avaliagdo de desempenho (Groot & Budding,
2008; Modell, 2003).

As universidades, como 6rgdo integrante do setor publico administrativo, ndo
tém ficado de fora deste espirito reformador, que é, inclusive (e de forma mais
acentuada relativamente a outras entidades publicas) reforcado pela indugdo de um
ambiente concorrencial entre estas instituicdes, primeiro a nivel interno e,
progressivamente, a nivel internacional, de que é sintomatica a proliferacdo recente de

rankings nacionais e internacionais de instituicdes.

Indubitavelmente, as universidades tém sido colocadas, ao longo das Ultimas
décadas, perante novas realidades na sua envolvente social e econémica, que as
forcaram a repensar as suas formas tradicionais de organizacdo, governacao e gestdo
(Vilalta, 2001). Ao mesmo tempo, muitos governos (enquanto responsaveis pela politica
de ensino superior) enfatizaram a importancia do ensino superior no desenvolvimento
cultural e socioeconémico dos respetivos paises e promoveram altera¢cBes no quadro
legal de governacdo das universidades, para que estas melhor pudessem responder aos
desafios que foram chamadas a enfrentar. Tais alteracfes incluiram a concessdo de mais
autonomia as universidades, tendo como contrapartida a melhoria dos respetivos
sistemas de monitorizagéo e de controlo (Bleiklie, 1998; Deem, 2004; Marginson, 1997;
Mora, 2001; Santiago & Carvalho, 2008; Sarrico, Teixeira, Rosa & Cardoso, 2009;
Zumeta, 1998). Contudo, apesar destas tendéncias, ndo se vislumbram referéncias
significativas a mecanismos de CI, nos diversos modelos de governagdo propostos por

varios autores para as universidades, que serdo analisados nesta tese.
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De entre aquelas novas realidades, acentuadas em Portugal durante a década de
90 do século passado, é possivel salientar:

e amassificacao, a globalizacdo e a internacionalizacdo do ensino superior;

e aexpansao da sociedade do conhecimento e das Tecnologias da Informacéo
(T1);

e a crescente competicdo por recursos (nomeadamente financeiros), face a
escassez dos mesmos, e por alunos;

e a maior preocupacdo com a accountability (e transparéncia) perante a
sociedade (Milliken & Colohan, 2004; Talbot, 2005; Vidovich & Slee, 2001)

e particularmente perante os financiadores.

Estes sdo alguns dos aspetos que contribuiram para a necessidade de encetar, ou
pelo menos discutir, a redefinicdo das politicas universitarias e dos sistemas de

governagéo, de controlo e de financiamento das universidades.

Neste quadro, as universidades, duma forma geral, tém vindo a adotar uma
atitude mais orientada para o mercado e a importar técnicas de gestdo caracteristicas do
setor privado para se tornarem mais eficientes, eficazes e responsabilizaveis (Askling,
2001; Broadbent & Laughlin, 1997; Clegg & McAuley, 2005; Dearlove, 2002; Gioia &
Thomas, 1996; Hood, 1991; Kim, 2008; Kolsaker, 2008; Neumann & Guthrie, 2002;
Santiago, Carvalho, Amaral & Meek, 2006) — ainda que alguns autores, por exemplo
Ittner e Larcker (1998), questionem a aplicacdo de alguma destas técnicas ao setor
publico. Neste processo de transformacao surgem nas universidades preocupacdes com
a gestdo de desempenho e com aspetos relacionados, como indicadores e medidas de
desempenho, relatos financeiros, controlo interno, auditorias a gestdo, etc. (Barry,
Chandler & Clark, 2001; Bryson, 2004; Kolsaker, 2008; Shattock, 2002).

No ambito de tal processo, uma énfase especial é colocada na implementagéo de
sistemas de controlo e de monitorizacgdo, perspetivados como essenciais para melhorar o
desempenho organizacional (Moll, 2003; Vilalta, 2001). Paralelamente, a crescente
preocupacdo com o desempenho das universidades conduziu a um interesse crescente
com conceitos associados a gestdo do desempenho, avaliacdo do desempenho e relato
do desempenho, que veio a traduzir-se na introducdo, em diversos paises, de sistemas
que permitam implementa-los, processo em que se revela essencial a recolha e analise

sistematicas de informacdo sobre o desempenho das instituicfes. Melo et al. (2008a)
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documentam bem esta realidade, através de um estudo realizado com instituicdes
inglesas e portuguesas, que a confirmam, embora num estddio mais avancado nas
primeiras. Mas, a implementacdo de tais processos nem sempre se revelou facil e tem
sido feita com bastantes precaucdes, face as especificidades culturais e organizacionais
das universidades. Hughes e Sohler (1992) confirmam-no através duma revisdo da
literatura sobre a gestdo de desempenho nas universidades australianas; Johnes (1996),
através de um estudo empirico em universidades e politécnicos do Reino Unido,
encontra também muitos problemas e dificuldades na construcdo e implementacdo de

indicadores de desempenho.

A preocupacdo, praticamente universal, com o desempenho das universidades é
normalmente considerado numa tripla perspetiva — desempenho dos estudantes, dos
professores e dos responsaveis pela governacdo — tendo levado a concec¢do de diversos

instrumentos que os possam medir (Gleeson & Husbands, 2003).

De acordo com diversos autores (e.g., Haas & Kleingeld, 1999; Waggoner,
Neely & Kennerley, 1999) os beneficios a esperar dum sistema de gestdo e medida do
desempenho, que funcione adequadamente, serdo diversos, nomeadamente:

e disponibilizacdo de informacdo de suporte a deciséo;

e orientacdo do comportamento aos varios niveis da instituicéo;

e criacdo de mecanismos de controlo e de responsabilizacéo; e,

e ajuda a focar a atencdo nos aspetos mais importantes da atividade da

instituicao.

Sanger (2008) acrescenta a estes um outro beneficio explicito: a motivacdo dos

gestores para atingir niveis mais elevados de desempenho.

Assim, ndo surpreende que a sociedade, e em especial 0s governos, apreciem
positivamente a implementacdo de sistemas de controlo e de avaliagio — em
complemento com outras técnicas de gestdo privada — e de prestacao de informacéo, que
apoiem uma resposta adequada a objetivos (alguns) dificilmente compativeis, que, na
pratica, estdo na origem de todas as transformacGes por que tém passado as
universidades nas ultimas décadas:

e aumento da eficacia e da eficiéncia das universidades;
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e aumento da sua “producdo” (ao nivel da graduacdo, da pds-graduacdo, da
investigacao);
e aumento da qualidade dos outputs e dos resultados;

e funcionamento com orgamentos mais reduzidos.

E neste contexto que, também em Portugal, tematicas relacionadas com os
Sistemas de Controlo Interno (SCI) e com Indicadores de Gestdo/Medidas de
Desempenho tenham comecado a fazer parte da agenda das entidades responsaveis pela
governagdo do ensino superior, dos responsaveis pela gestdo das instituicdes e por todos
os interessados na atividade desenvolvida pelas mesmas (financiadores, alunos e
respetivas familias, organismos governamentais e entidades internacionais, entre

outros).

Contudo, segundo Quinn (citado por Henri, 2006, p. 77), controlo e flexibilidade
representam "two competing values which are considered to be attributes of
organizational culture” situacdo que, sem ddvida, € bastante evidente nas universidades,
dado que o trabalho académico, principalmente ao nivel da investigacdo, terd, pelas suas
caracteristicas intrinsecas, de ser desenvolvido num ambiente pouco normativo. De
facto, enquanto o controlo esta associado a valores de previsibilidade, estabilidade,
formalidade, rigidez e conformidade, a flexibilidade refere-se a valores como
espontaneidade, mudanca, abertura, adaptabilidade e capacidade de resposta, préprios

da atividade académica.

Também Otley (1999) considera que o contexto e a cultura organizacionais séo
determinantes na concecdo e analise de sistemas de controlo e de avaliacdo de

desempenho, pelo que tém de ser tomados em consideracao.

Broadbent (2007) subscreve igualmente esta perspetiva, considerando haver
aspetos contextuais e culturais que sdo determinantes no processo de percecdo da
natureza dos Sistemas de Gestdo de Desempenho (SGD) no Ensino Superior:

e 0 Ensino Superior é visto como um servigo publico, embora seja assegurado

por um conjunto de universidades relativamente! auténomas; dado que os

recursos financeiros do Estado s&o escassos, ha atualmente uma grande

! Dado que o seu financiamento é proveniente substancialmente do Orcamento do Estado, em funcéo de
critérios fixados pelo Governo.
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preocupacdo com a sua utilizacdo de forma eficiente e eficaz, dai que os
aspetos financeiros assumam um papel bastante relevante nos instrumentos
de controlo e de avaliacdo do desempenho;

as universidades estdo dependentes de um conjunto de talentos diferentes
onde, contudo, tem um papel determinante a comunidade académica, cuja
gestdo é extremamente complexa, dada a sua tendéncia inata para a
autonomia ou autogoverno e aversdao ao controlo, e cujos processos e
resultados nem sempre conseguem ser bem definidos;

a atividade das universidades é incrivelmente complexa; ndo é facil
especificar os processos académicos — por exemplo, como ensinar bem e
inspirar os estudantes — tdo-pouco é facil medir os seus resultados, dado que
alguns inputs — os estudantes — ndo sdo inputs inertes, como acontece na
maior parte das outras atividades, antes assumem um papel ativo nos
processos a que sao sujeitos; isto ndo quer dizer que ndo haja elementos que
possam ser avaliados, significa sim que ha que ser mais sofisticado do que
na maior parte das outras organizacdes na definicdo e interpretacdo de
indicadores;

relativamente as universidades, tal como em relagdo a muitas outras
instituicOes, espera-se que fornecam elementos que ajudem os estudantes e
0s seus pais a fazerem escolhas informadas sobre os seus servicos, o que
provoca a tentagdo em criar um conjunto de indicadores que favoreca cada
uma delas, posicionando-a bem no respetivo ranking;

a sustentabilidade do setor € muito fragil, com muitas institui¢fes a trabalhar
em défice permanente ou quase permanente;

tem havido um crescimento no quadro normativo e regulamentar que afeta as
universidades e que é visto frequentemente pelos académicos como algo que

coarta a sua liberdade.

Desde meados da década de 90 do século passado que, por forca de funcbes

dirigentes desempenhadas na Universidade de Evora ao longo de 11 anos, o autor desta

tese tem observado de perto as profundas transformac6es por que tem passado a gestéo

publica em geral e, em particular, a governagédo das universidades. Tais transformacoes

foram, genericamente, entendidas como resultado essencialmente de pressdes

financeiras sobre o Estado e da crescente exigéncia dos cidaddos (enquanto utentes e
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financiadores), de que resultaram, mediatamente, niveis superiores de accountability e
de concorréncia entre as instituicGes, bem como a progressiva, mas sistematica,

introducdo de novas filosofias e instrumentos de gestdo importados da gestéo privada.

Estas percecbes recolhidas enquanto participante ativo na governacdo da
Universidade de Evora, e na consequente interacdo com todas as restantes universidades
publicas portuguesas e com algumas universidades europeias, foram sendo confirmadas
através de leituras de artigos e livros publicados por reputados especialistas nestas
matérias. De entre tais publicacdes destacam-se os trabalhos de Bleiklie (1998), Bovens
(2005), Bricall et al. (2000), Broadbent (2007), Hood (2005), Lynn (2005), Neave
(1988), Pedrosa e Queird (2005), Rocha (2001), Salter e Tapper (2002), Santiago et al.
(2006), Soares e Amaral (1999), Talbot (2005).

Neste processo tomou-se consciéncia de que, apesar de melhorias inegaveis na
sua governacdo, existiam algumas lacunas na maior parte das universidades
portugueses, que se revelavam importantes para uma boa gestdo das mesmas. De entre
essas insuficiéncias emergiam nitidamente a deficiente estruturacdo e/ou formalizagéo
dos seus Sistemas de Controlo Interno e a inexisténcia (ou uma existéncia muito
rudimentar) de informacéo de sintese para a gestdo das instituicdes e para divulgacéo a

sociedade.

Desta forma nasceu a apeténcia por trabalhar sobre estas matérias, contribuindo
para a resolucdo dos problemas identificados, dado que é a primeira vez que se efetua
em Portugal um trabalho de investigacdo neste ambito — SCI nas universidades publicas
— e com estes contornos: integracao de indicadores para gestao e para divulgagédo com o

Cl, na area administrativo-financeira.

Outra fonte de motivacado resulta da conviccdo de que o modelo proposto pode
ser efetivamente utilizado pelas instituicBes, abrindo simultaneamente perspetivas para
o desenvolvimento de futuros trabalhos de investigacdo, com vista a sua melhoria e
alargamento a outras areas de atividade das universidades: académica, investigacao,

extensdo, acédo social.
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1.2. Objeto e dominio da investigacdo

Do quadro anteriormente apresentado podem inferir-se os inimeros problemas
na concecao de sistemas de controlo e de sistemas de medicdo de desempenho para as
universidades através de modelos tradicionais input/processamento/output, baseados em
informacg&o predominantemente contabilistico-financeira, que:

e assumem que todos os outputs podem ser medidos e contados;

e dao particular visibilidade aqueles aspetos que podem ser medidos e
contados, deixando os outros numa certa penumbra, ndo permitindo,
portanto, uma avaliacdo global das instituices;

e conduzem a utilizacdo de uma série de representacfes que podem ser (teis
ou ndo na avaliacdo do desempenho;

e podem suscitar comportamentos oportunistas ou disfuncionais, com vista a

garantir que as metas sdo alcancadas.

Estas condicdes determinam que se procurem quadros de avaliacdo das
atividades desenvolvidas pelas universidades que conciliem os aspetos disponibilizaveis
pelos modelos tradicionais com novas concegdes de carater mais geral, suscetiveis de
englobar resultados de atividades que ndo tenham traducdo financeira imediata e
indicadores qualitativos, dado que muitas atividades académicas que ndo sdo suscetiveis
de quantificacdo ou de mensuracdo nos moldes tradicionais (Maingot & Zeghal, 2008;
Pettersen & Solstad, 2007; Saravanamuthu & Tinker, 2002), mas que sdo essenciais, em
qualquer organizacdo para compreender cabalmente o grau de cumprimento da sua
estratégia e da sua missdo (Azofra, Prieto & Santidrian, 2003). Assim, segundo Gleeson
& Husbands (2003), as estratégias de gestdo (e avaliacdo) de desempenho surgem
muitas vezes, quer ao nivel politico quer ao nivel operacional, como instrumentos de
gestdo que podem reduzir o gap entre os objetivos académicos (ainda que com alguma
reformatacdo das suas praticas) e as prioridades e opcbes gestionarias, nem sempre

compativeis.

De salientar, contudo, que as matérias relacionadas com a utilizacdo dos
recursos e com os fluxos financeiros nas universidades assumem um papel significativo
nos sistemas de avaliagdo/informacgéo de desempenho (Ferlie, Musselin & Andresani,
2008; Marginson, 1997; Saravanamuthu & Tinker, 2002), dado que se trata de um setor
geralmente “"pobre"”, com orcamentos muito “apertados” (Cutt et al., 1997), e que
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funciona predominantemente com dinheiros publicos sujeitos a regra dos 3 E’s
(economia, eficécia e eficiéncia) na sua utilizacdo (Broadbent & Laughlin, 1997; Carter,
1991; Mayston, 1998; Modell, 2004; Noordegraaf & Abma, 2003; Randma-Liiv, 2008;
University of Oxford, 2006). Apesar desta importancia a maior parte das vezes as
técnicas utilizadas resultam de automatismos programados em software especifico para
necessidades contabilisticas, cujos resultados lineares disponibilizados ndo satisfazem
completamente as necessidades de gestdo, que passam antes pela construgdo de
indicadores-chave de desempenho, com base nos dados fornecidos pelos sistemas
automaticos, que permitam verificar o cumprimento dos objetivos definidos, a partir dos
inputs e das capacidades instaladas na organizagdo. Assim, do ponto de vista da sua
eficacia, serd mais adequada a construgdo de um sistema de indicadores de performance
que integre os de natureza financeira, obtidos a partir de elementos contabilisticos, com

outros de natureza ndo financeira (Modell, 2004; Otley, 2003).

A tendéncia, tal como se verifica noutros paises (e de que ja ha alguns indicios
em Portugal), passa pela criacdo no setor publico de valores-padrdo de desempenho,
que, além de elemento importante para efeitos de CI, sirvam para avaliar os resultados
das instituicdes e criar esquemas de recompensa/penalizacdo com base em tal avaliagcdo
(Courty, Heinrich & Marschke, 2005; Curristine, Lonti & Joumard, 2007). Esta situacao
ja se verifica, ainda que parcialmente, no ensino superior publico portugués cujo
financiamento € majorado através da obtencdo de determinados valores ao nivel da
investigacdo e do sucesso académico, entre outros. Esta tendéncia surge como o0
resultado natural duma crescente exigéncia dos cidaddos perante 0s Seus governos
relativamente a forma como utilizam os dinheiros publicos (Curristine et al., 2007),
representando uma rutura com a cultura instalada e sedimentada ao longo de varios anos

nas organizacgdes publicas.

H&, no entanto, diversos autores (por exemplo, Engwall, 2007; Neumann &
Guthrie, 2002; Parker, 2002; Taylor, 2001; Waugh, 1998) que receiam que algum
exagero na avaliacdo da atividade acadéemica possa conduzir a perda de qualidade nos
resultados obtidos, quer ao nivel da investigacdo, quer ao nivel do ensino, devido a
pressdo para se atingirem determinados padrdes quantitativos. Dai que seja
recomendavel atingir um equilibrio na dose de accountability e na forma de avaliacdo
do desempenho destas atividades. Outros autores — como Noordegraaf e Abma (2003) e
Vidovich e Slee (2001) por exemplo — alargam o ceticismo quanto & avaliacdo de
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desempenho a todo o setor publico, na medida em que ha varios resultados da atividade
dos funcionéarios que sdo invisiveis, ndo intencionais ou mesmo contraditérios, em
resultado da especificidade da sua atividade, condicionada por um quadro normativo e

politico muito apertado.

Em Portugal, no que respeita ao ensino superior, a Lei n°® 37/2003, de 22 de
agosto, que veio estabelecer as bases de financiamento do ensino superior, vem pela
primeira vez tornar necesséria a existéncia de indicadores sobre o desempenho e a

gestdo das IES.

Importa, contudo, salientar que, varias pesquisas na internet sobre estes aspetos
— "controlo interno™ e "indicadores de desempenho™ ou "indicadores de gestéo"
associados a expressdao "universidade" — ndo apresentaram, ao longo do periodo de
investigacdo, quaisquer resultados relevantes, o que confirma que nestas matérias muito
ha a fazer. Complementarmente, esta percecdo foi validada com as instituicdes através

de questionario.

Reitera-se ainda que tal percecdo pode ser também confirmada em diversos
relatorios do Tribunal de Contas, de que se destacam o Parecer sobre a Conta Geral do
Estado de 2009 (Tribunal de Contas, 2010) e o Relatério n°® 14/2009 do Tribunal de
Contas onde se pode ler, como recomendacdo daquele 6rgdo relativamente a instituicoes
do MCTES: "Intensificar esforcos direcionados a implementacdo de um sistema de
controlo interno eficaz, nomeadamente através da edicdo de normas e ou instrucdes
internas ..." (Tribunal de Contas, 2009, p. 24269).

Considerando que, conforme evidenciado pela exposicdo que tem vindo a ser
feita e pela resposta aos questionarios aplicados junto de grande nimero de institui¢des:
e a existéncia de um adequado SCI nas universidades é desejavel e, mais do
que desejavel, obrigatdrio por lei;
e apesar disso, em muitos casos tal sistema ou ndo existe formalmente ou esta
insuficientemente estruturado e formalizado, situagéo que urge corrigir;
e embora existam, na maioria das universidades, alguns indicadores de
desempenho, em muitos casos eles ndo sdo obtidos sistematicamente, nem
em termos comparaveis entre as instituicdes, perdendo portanto uma das

principais caracteristicas qualitativas da informacédo, a comparabilidade;
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e urge criar um quadro comum de indicadores de desempenho a todas as
universidades, sem prejuizo de cada uma o complementar com o0s
indicadores adicionais que julgue importantes para a sua gestao,

constata-se que existe um problema que carece de estudo e de propostas de resolucéo: a
necessidade de desenvolver e implementar um modelo de referéncia integrado que
permita a implementacdo de mecanismos de controlo e simultaneamente a
producéo de indicadores para medir o desempenho e apoiar a gestdo, que tenha
em consideracdo a realidade das universidades publicas portuguesas.

Esta tese procura dar resposta a tal necessidade, propondo um modelo
conceptual de referéncia para a institucionalizacdo de sistemas de controlo interno nas
universidades publicas portuguesas, integrando-o com um sistema de indicadores que
permitam, simultaneamente, avaliar o desempenho das institui¢cOes e apoiar a tomada de

decisdo pelos respetivos 6rgaos de governo.

1.3. Objetivos da investigacéo

O objetivo geral deste trabalho de investigacdo é a concecdo de um modelo de
referéncia para o Cl na &rea administrativo-financeira das universidades publicas
portuguesas, integrando alguns indicadores de desempenho relacionados, quer para

efeitos de controlo, quer para efeitos de gestao e/ou de divulgacao.

Tendo como referéncia aquele objetivo geral, estabeleceram-se 0s seguintes
objetivos especificos:

e avaliar a situacdo das universidades publicas portuguesas no que respeita a
formalizacdo e adequacéo dos seus SCI;

o efetuar avaliacdo semelhante no que respeita a indicadores de desempenho;

e identificar os principais riscos, na area administrativo-financeira das
universidades;

e propor um conjunto de atividades de controlo que permitam gerir, mitigar ou
eliminar tais riscos;

e reunir e/ou desenhar um conjunto de indicadores que auxiliem na
identificagdo de riscos e na gestdo administrativa e financeira das

universidades.
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Conseguindo atingir os objetivos enunciados, este trabalho vai proporcionar trés
niveis de contributos:

e tedrico — uma abordagem integradora, sistémica e multidisciplinar
(contabilidade, direito, fiscalidade, ...) do conceito de SCI;

e operacional — um instrumento para a melhoria dos SCI nas universidades
portuguesas;

e metodoldgico — a elaboracdo de um modelo de referéncia para a formalizacéo
de SCI nas universidades portuguesas.

1.4. Metodologia de investigacao

A escolha da metodologia a seguir deve considerar 0s objetivos e as questfes de
investigacdo, o0 universo objeto de estudo e as condicBes préprias do investigador.
Tendo em conta tais condi¢Oes optou-se por seguir uma metodologia de investigacdo
predominantemente qualitativa, ainda que complementada com alguns métodos

quantitativos (estratégia designadamente habitualmente por métodos mistos),

nomeadamente na analise de questionarios que validem a importancia da investigacéo.

Nesta investigacdo pretende-se partir da observacdo da realidade para a
construcdo de um modelo conceptual, nessa aproximacgao tem um peso determinante a
forma como os individuos envolvidos na investigacao percebem/interpretam a realidade
e tem um papel importante a participacdo do autor na observacdo, engquanto ator numa
das instituicdes objeto do estudo (abordagem etnografica). Esta abordagem ¢é
complementada, simultaneamente, com uma aprofundada reviséo da literatura sobre CI
e sobre indicadores de desempenho, considerando que a mesma é essencial em qualquer

projeto de investigacdo (Bryman & Bell, 2007; Saunders, Lewis & Thornhill, 2009).

Apdbs a obtencdo do conhecimento necessario, e ter sido selecionado o modelo
de CI a aplicar, é encetado o processo de constru¢do do modelo conceptual a propor
como referéncia para as universidades publicas portuguesas. Durante tal processo
tiveram um papel determinante algumas entrevistas estruturadas a dirigentes de algumas

universidades.
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De facto, a investigacdo desenvolvida é construida no pressuposto de que a
realidade resulta das acOes e das relagOes entre 0s membros da organizagdo e com o
extrior, do discurso simbolico e da criatividade (Hopper & Powell, 1985; Morgan &
Smircich, 1980): o SCI e o sistema de Indicadores de Gestdo sdo construidos pelos
atores envolvidos na organizacdo (externos e internos, sobretudo estes) e,
consequentemente, sujeitos a diversas pressdes econdmicas, sociais e politicas
(Mizruchi & Fein, 1999) e, acrescente-se, legais. Tendo por referéncia o que acaba de

ser referido, considera-se que o paradigma da investigacdo interpretativista sera 0 mais

adequado para compreender a realidade a estudar (Hopper & Powell, 1985; Morgan &
Smircich, 1980; Silva, 2004), na medida em que, epistemologicamente, o conhecimento
sera construido pelo investigador, numa base de proximidade com 0s participantes.
Porém, aquele paradigma serd conjugado com o do pragmatismo, como definido por
Saunders et al. (2009), dado que se obtera no final da investigacdo um produto que
corresponderd a uma posicdo objetiva do autor sobre a matéria, baseada numa
aproximacdo pratica a realidade das universidades portuguesas, esperando-se que 0

output da tese tenha efetiva utilidade para aquelas instituicoes.

Inicialmente segue-se um processo dedutivo (Bryman & Bell, 2007), dado que
se parte de hipdteses que tém de ser validadas empiricamente, com vista a sua
generalizacdo. Porém, a partir de certo ponto infletir-se-a4 para um processo indutivo, na
medida em que o investigador é parte ativa do processo de investigacdo, partindo de
dados recolhidos para obter um modelo conceptual. Saunders et al. (2009, p. 127)
consideram que, ao contrario do que possa parecer, "not only is it perfectly possible to
combine deduction and induction within the same piece of research, but also in our

experience it is often advantageous to do so".

Em sintese, no que respeita a estratégias de investigacdo optou-se por ndo adotar
uma Unica estratégia, ndo apenas por tal ndo ser adequado ao design desta investigacao,
mas também porque tal incrementa a validade dos seus resultados. Assim, seguindo a
classificacdo de Saunders et al. (2009), no processo de investigacdo foi seguida uma
combinacdo de estratégias de investigacdo, com vista a obtencédo do resultado final — um
modelo de referéncia — por considerar que tal era a solucdo metodologica mais
adequada. Esta convicgdo resultou de um processo de reflexdo, de que resultaram as

seguintes assercgoes:
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e era importante validar a importancia da investigacdo num universo o mais
abrangente possivel, o que foi conseguido através de questionarios e
entrevistas estruturadas — métodos proprios da survey research;

e a recolha de documentos na Universidade de Evora e noutras universidades
portuguesas e estrangeiras, presencialmente ou através da internet, foi
considerada uma peca importante no processo de constru¢cdo do modelo, o
que remete para a archival research;

e a observacdo prolongada de processos e o didlogo com profissionais da
Universidade de Evora com contornos proprios da etnografia;

e aorganizacao e catalogacdo de dados com processos propostos pela grounded
theory;

e alguma dose de action research na colaboragdo com intervenientes da

instituicdo (Universidade de Evora);

0 estudo de caso na validacao do modelo.

Finalmente, importa referir que as referéncias bibliograficas foram organizadas
de acordo com as normas constantes do Manual Publication of the American
Psychological Association (APA, 2011).

1.5. A estrutura da tese

Esta tese é composta por oito capitulos, incluindo a Introducéo e a Concluséo.

Na Introducdo apresenta-se genericamente o trabalho a desenvolver,
contextualiza-se brevemente o ambiente em que a governacao das organizagdes objeto
do estudo é desenvolvida, identificam-se o objeto e o dominio da investigacao,
clarificam-se 0s objetivos da mesma, apresenta-se sinteticamente a metodologia

adotada, bem como a estrutura da tese.

Os seis capitulos, que se apresentam entre a Introducdo e a Conclusédo, estéo
divididos por duas partes. A primeira parte, designada por A Investigacdo e o seu
Contexto, pretende, tal como o nome indica, contextualizar o estudo em termos
ambientais, considerando as universidades como parte de um sistema com regras

proprias e em interacdo com outras entidades, bem como evidenciar o estado da arte no
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dominio sob investigacdo. A esta matéria sdo dedicados os capitulos dois a cinco, cujos

objetivos e contetdo se explicitam nos proximos paragrafos.

O segundo capitulo da tese apresenta um enquadramento geral do ambiente em
que as universidades publicas desenvolvem a sua atividade. Para tal comeca por
caracterizar a administracdo publica em geral, no que respeita a sua missdo e as suas
principais funcGes; em seguida apresenta o quadro conceptual em que se desenvolve a
gestdo puablica, com destaque para as tendéncias de alteracdo do seu paradigma,
genericamente designadas por New Public Management. Este capitulo prossegue com a
apresentacdo da evolucdo recente da Administracdo Pdblica Portuguesa, propiciando
também uma perspetiva da sua estrutura organica e modo de funcionamento; este aspeto
é posteriormente desenvolvido no que respeita as universidades. O capitulo encerra com

a apresentacdo do regime juridico das universidades publicas em Portugal.

Considerando que o SCI é um elemento integrante do processo de governacao
duma instituicdo, dedica-se o terceiro capitulo a apresentagdo dos modelos de
governacdo das universidades, comecando por fazer um enquadramento conceptual dos
mesmos. Em seguida identificam-se alguns dos principais aspetos que condicionam a
opcao por um dos modelos apresentados, terminando o capitulo com a caracterizacdo da

governagéo da universidade portuguesa.

O quarto capitulo da tese é dedicado a revisdao da literatura sobre o ClI,
apresentando 0s seus objetivos e alguns dos modelos geralmente adotados pelas
organizagOes, destacando as propostas para 0 setor publico apresentadas por um
organismo internacional — a INTOSAIL No mesmo capitulo serdo referidas algumas
particularidades do CI relacionadas com as tecnologias da informacdo, bem como as
limitacbes do mesmo. Este capitulo termina com a apresentacdo das formas de

documentar um SCI.

No capitulo seguinte é feita a revisdo da literatura sobre os indicadores de
gestdo. O capitulo comeca por destacar a importancia dos indicadores para as entidades
publicas em geral e para as universidades em particular, incluindo a sua relacdo com o
Cl. Em seguida s&o analisadas algumas vantagens e desvantagens da utilizagdo de
indicadores de desempenho, de forma a minimizar as Gltimas quando da adog¢do de um

sistema de indicadores. O capitulo termina com a apresentacao do estado da arte no que
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se refere a modelos e ferramentas de avaliacdo e relato de desempenho, na perspetiva

que interessa para este trabalho de investigagéo.

A segunda parte da tese, intitulada Metodologia e conceptualizagdo, compreende
dois capitulos, onde se apresenta a metodologia de investigacdo e a proposta de um

modelo de referéncia para implementacdo de SCI nas universidades.

Assim, no sexto capitulo da tese sdo apresentados, por esta ordem: oS
antecedentes da investigacdo, o quadro onde a mesma se insere, a identificagdo do
problema e das questbes de investigacdo, as opcGes metodoldgicas, os modelos que

serviram de referéncia ao nosso trabalho e o tratamento e andlise dos dados.

O dultimo capitulo desta segunda parte apresenta o modelo conceptual de
referéncia a implementacao de SCI nas universidades publicas portuguesas. Trata-se de
um trabalho original, que abrange os principais processos da area administrativo-
financeira que as universidades publicas estdo obrigadas a cumprir, identificando os
riscos mais comuns associados ao desenvolvimento de tais processos e propondo 0S
procedimentos adequados a sua eliminagdo ou reducdo da probabilidade de ocorréncia.
Associados a tais procedimentos, mas também a titulo complementar, apresentam-se 0s
indicadores adequados as atividades de controlo, bem como outros importantes apenas
para a gestdo e/ou divulgacdo da atividade da instituicdo. Trata-se de um modelo que
ajudara a cumprir algumas obrigacdes das universidades publicas portuguesas (UPP) e

que, por isso, sera certamente generalizada a sua utilizacao.

A tese termina com a apresentacdo das conclusdes gerais da investigacdo e com

a identificacdo de linhas futuras de investigacao resultantes deste trabalho.

A figura 1.1. apresenta o esquema de desenvolvimento da tese, em que as linhas
continuas representam a sequéncia dos temas e as linhas tracejadas representam a

existéncia de relacdo entre os temas abordados e 0 modelo proposto no capitulo 7.
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Figura1l.1. Estrutura da tese

1. Introducéo

| Parte Il Parte

A Investigacdo e o seu Metodologia e
Contexto Conceptualizagdo

7. Proposta de modelo
conceptual para o SCI nas
UPP: 0 SCI3D

8. Conclusao
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. AINVESTIGACAO E O SEU
CONTEXTO
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A investigacao-alvo desta tese € o estudo do Sistema de Controlo Interno e dos

Indicadores de Gestdo nas Universidades Pablicas Portuguesas.

Embora estas tematicas sejam preocupac@es comuns a qualquer organizacdo
publica ou privada, elas ndo podem, neste trabalho, ser dissociadas do seu contexto, que
as reveste de algumas especificidades; por tal motivo, tdo-pouco podem ser analisadas
em abstrato ou com carater generalista. E com base nestas razdes que se considera
importante comecar por fazer um breve enquadramento legal, organizacional e sdcio-
cultural do campo de investigacdo, caracterizando sucessivamente: a Administracdo
Publica e a Gestdo Pablica, a Administracdo Publica Portuguesa e as universidades

publicas portuguesas. Esta caracterizacao correspondera ao segundo capitulo da tese.

No terceiro capitulo aprofunda-se um pouco a tematica da Governacdo da

Universidade, matéria com que esta investigacdo esta intimamente relacionada.

Os quarto e quinto capitulos sdo dedicados a revisdo da literatura sobre,

respetivamente, sistemas de controlo interno e indicadores de gestéo.
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A administracdo publica, a gestdo publica e a universidade portuguesa

2. AADMINISTRACAO PUBLICA, AGESTAO

PUBLICA E AUNIVERSIDADE PORTUGUESA

As Universidades Publicas Portuguesas integram uma realidade ou organizagéo
mais vasta: a Administracdo Publica Portuguesa, que é regulada por normas e principios
especificos. Estas instituicbes estdo sujeitas ao quadro normativo geral da
Administracdo Publica, bem como a orientacdes definidas pela tutela, estando
supletivamente sujeitas a legislacéo especifica e a modelos de governagdo proprios. Este
quadro determina abordagens do Sistema de Controlo Interno e dos Indicadores de
Gestdo algo distintas das que seriam feitas em entidades privadas, apesar de, nas ultimas
duas décadas e meia se ter vindo a assistir a emergéncia de diversos movimentos
reformistas e doutrinas — genericamente designados por Nova Gest&o Plblica® — que
visam aproximar a Gestdo Publica tradicional da Gestéo Privada.

Assim, de forma a fundamentar a abordagem que é feita nos restantes capitulos
desta tese, considera-se importante incluir um primeiro capitulo que faca, ainda que de

forma muito breve, o enquadramento referido no paragrafo precedente.

2.1. Definicdo da missdo e das principais funcdes da administracao

publica

A organizacdo geopolitica atualmente existente corresponde a divisdo do globo
terrestre em Estados (ou Paises). Em Direito Administrativo a no¢do de Estado
corresponde, segundo Marcelo Rebelo de Sousa (Sousa, 1999, p. 9), ao "povo fixo num
determinado territério e no qual institui, por autoridade propria, um poder politico
relativamente autdbnomo”. Aquele poder politico é exercido por uma estrutura, mais ou
menos complexa, de entes juridicos e orgaos interdependentes, para prossecucdo de

diversos objetivos. Atualmente, e apesar de grande discussao sobre o tema, é consensual

2 Tradugéo do original anglo-saxénico New Public Management.
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que tais fins correspondam as fungbes basicas do Estado que, em sintese, sdo as que

procuram assegurar ou promover3:

e aseguranca, individual e coletiva, interna e externa;

a justica, comutativa e redistributiva;
0 bem-estar econémico;
0 bem-estar social;

0 bem-estar cultural.

Para assegurar tais objetivos o poder politico do Estado estrutura-se, de forma a

desenvolver, em niveis ou planos distintos, varias funcées ou poderes:

1.

funcdo ou poder constituinte — a responsavel pelo estabelecimento das

"regras essenciais definidoras dos elementos e das principais estruturas do
Estado, bem como dos seus fins e da organizacdo e atuacdo do proprio
poder politico” (Sousa, 1999, p. 9);

funcdo ou poder de revisdo constitucional — adaptacdo periddica da

Constituicdo, definida pela funcdo anterior, a evolugdo e as necessidades
da sociedade, em resultado de opcdes politicas. De salientar que a
Constituicdo, com as alteracBes introduzidas periodicamente, delimita e
define o @&mbito e a forma de desempenho das restantes funcdes. Esta
funcéo é no nosso Pais, tal como a anterior, da competéncia da Assembleia
da Republica.

funcoes primarias:

a) funcdo politica — pratica de atos com relevancia juridica, direta e
imediata, a nivel nacional (relagdes dentro do poder politico) ou a nivel
internacional (os que se reportam as relagdes com outros Estados ou

organizagOes internacionais), bem como 0s que exprimem opcdes

sobre a definicdo e prossecucao dos interesses essenciais da sociedade,
e que se projetardo nesta de forma indireta ou mediata (através da
producdo dos atos legislativos produzidos pela Funcéo legislativa);

b) funcdo legislativa — consiste na elaboracdo de normas legais, sob as

formas previstas constitucionalmente [art.° 112° da Constituicdo da

* Embora ja néo exista igual consenso sobre os limites, em cada uma dessas funcdes, entre a intervengéo
do Estado e 0 que, na préatica, deve ser entregue a iniciativa privada.
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Republica Portuguesa (CRP)], que se repercutem direta e
imediatamente na vida dos membros da coletividade;
as fungBes primarias condicionam, por sua vez, as fungdes secundarias, e
sdo, em Portugal, da competéncia de diversos 6rgdos, homeadamente da
Assembleia da Republica, do Governo, das Assembleias Regionais e dos
Governos Regionais;

4.  funces secundarias:

a) funcdo jurisdicional — é exercida por diversos tipos de Tribunais
independentes entre si, mediante atos que visam defender os direitos e
interesses legalmente protegidos dos cidad&os, reprimindo a violagéo
da legalidade vigente;

b) funcdo administrativa — corresponde ao “conjunto dos atos de
execucdo de atos legislativos, traduzida na producdo de bens e na
prestacdo de servigos destinados a satisfazer necessidades coletivas
que, por virtude de prévia opcao legislativa, se tenha entendido que
incumbem ao poder politico do Estado-coletividade™ (Sousa, 1999, p.
12). O exercicio desta funcéo € assegurado pelo conjunto de érgéos e

servicos, normalmente designados por Administracdo Publica.

Para melhor compreender a funcdo administrativa do Estado impde-se conhecer

as suas caracteristicas fundamentais (Sousa, 1999):

e subordinacdo politica e legalidade — os atos que a integram executam de

forma mediata as opcdes politicas e de forma imediata os atos legislativos;

e producdo de bens e prestacdo de servigos — a fungdo administrativa concretiza

a sua acao através da disponibilizacdo de bens e de servicos publicos;

e satisfacdo das necessidades coletivas — 0s bens que a fun¢do administrativa

disponibiliza destinam-se a satisfazer necessidades coletivas (partilhadas por
um numero relevante de cidadaos);

e nem todas as necessidades coletivas devem ser satisfeitas pela funcio

administrativa — s6 o serdo aquelas que tenham sido objeto de prévia selecéo

legislativa (e, consequentemente, de acordo com as opc¢oes politicas);
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e hierarquia e interdependéncia administrativa — os 6érgdos administrativos

desenvolvem a sua atividade de forma interdependente e obedecendo ao
principio da hierarquia administrativa®;

e iniciativa de acdo — os 6rgdos administrativos e respetivos titulares estdo, por

lei, obrigados a iniciativa de acdo, ou seja, a atuar logo que se encontrem
preenchidos os respetivos pressupostos, ainda que ndo sejam instados a tal
pelos cidadaos;

e prossecucdo do interesse publico, com primazia sobre os interesses privados

conflituantes — no respeito pela Constituicdo, pelas leis e pelos direitos e
interesses legalmente protegidos dos cidad&os;

e atuacdo com equidistancia relativamente aos interesses com gue seja

confrontada, sem discriminar positiva ou negativamente qualguer deles, na

perspetiva do respeito pela igualdade dos cidaddos — ou seja, a Administracao

Publica deve atuar com imparcialidade;

e 0s titulares dos érgdos administrativos sdo amoviveis, em funcdo do interesse

publico — embora de acordo com o enquadramento legal aplicavel,

e 0s titulares dos 6rgdos administrativos respondem disciplinar, civil e

criminalmente, pelo modo como desempenham as suas fungdes — sempre que

tal for determinado por lei em consequéncia de violacdo da mesma.

Numa outra perspetiva, mais preocupado com a perspetiva de racionalizagdo no
consumo de recursos publicos e com a qualidade e idoneidade do servico prestado aos
cidaddos, Hood (1991) caracterizou a administracdo publica, duma forma bastante mais
sucinta, com base em trés ordens de valores:

e 0 Estado deve ser frugal, isto é, deve ser eficaz, eficiente e parcimonioso na

utilizacdo de recursos, baseando a sua atividade na estrutura minima para
atingir os objetivos bésicos da sua a¢éo;

e 0 Estado deve ser honesto e justo, ou seja deve ter como principais valores a

justica social, a equidade, a legitimidade, a legalidade e o adequado
desempenho de funcdes;

* Os superiores dispdem de poderes de supremacia e os subalternos est&o sujeitos ao dever de obediéncia,
nomeadamente nos termos do Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores que exercem Fungdes Publicas,
aprovado pela Lei n° 58/2008, de 9 de setembro.
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e 0 Estado deve ser robusto e resistente, deve ser uma entidade segura, robusta,

confiavel, adaptativa e capaz de sobreviver a catastrofes.

A funcdo administrativa do Estado € desempenhada por um nimero bastante
elevado de entidades, algumas dotadas de personalidade juridica, mas com formas e
estruturas organizacionais bastante dispares, que vdo desde os Gabinetes dos Ministros,
passando por Direcdes-Gerais e Dire¢cdes-Regionais, Gabinetes de Planeamento,
Autarquias Locais até aos institutos e as empresas publicas. Para cumprir a sua misséo,
0 Estado tem vindo a criar dois tipos de entidades, distintas no que respeita ao seu
regime juridico. Assim, coexistem neste sistema entidades publicas que desenvolvem a
sua atividade em sistema privilegiado relativamente aos particulares — no chamado
sistema de administracdo executiva — ao abrigo de um conjunto de regras juridicas
especificas — o Direito Administrativo — e outras entidades que desenvolvem a sua
atividade em plano tendencialmente idéntico ao dos particulares — é o caso, por
exemplo, do Setor Empresarial do Estado —, situacdo em que a sua atividade é regida

pelo Direito comum ou privado.

2.2. A gestéo publica — tracos gerais

Como referido na seccdo precedente, a missdo da Administracdo Plblica é a
satisfacdo das necessidades coletivas, que tenham sido definidas legalmente como
devendo ser asseguradas, direta ou indiretamente, pelo Estado. Esta nocdo deve ser
considerada como estruturante do que se entende por Gestdo Publica. Desta forma,
Gestao Publica pode ser definida como a atividade de gestdo em organismos publicos
que se caracteriza pela primazia da prossecucao do interesse publico, relativamente a
eventuais interesses privados conflituantes, e em obediéncia ao quadro legal aplicavel.
Assim é definido pela Constituicdo da Republica Portuguesa, no seu art.° 266°
(Principios fundamentais) da PARTE |1l Organizacdo do poder politico, TITULO 1X
Administragéo Puablica.

Na Gestdo Publica estdo presentes exatamente as mesmas funcgdes e atividades
que na Gestdo Privada. Para as identificar, continua frequentemente a seguir-se o
pensamento de Fayol, retomado por Gulick e Urwick no final da década de 30 do século

passado (Gulick & Urwick, 1937). Nesta perspetiva, € comum identificar o quadro de
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acao do gestor puablico com o acrénimo POSDCORB: Planning, Organising, Staffing,
Directing, Coordinating, Reporting, Budgeting (Bertelli & Lynn, 2003; Jones,
Thompson & Zumeta, 2001; O’Toole, Meier & Nicholson-Crotty, 2005; Rocha, 2011);
embora sejam fungdes comuns a qualquer gestor duma entidade privada séo

desenvolvidas num quadro legal e de responsabilidade distintos.

Porém, alguns autores (ver, entre outros, Jones et al., 2001; Raadschelders &
Lee, 2011) tém vindo a questionar esta perspetiva por a considerarem demasiado
redutora, dado que o papel mais importante do gestor publico serd compreender 0 meio

envolvente, de forma a criar efetivamente valor para os seus clientes.

Como elementos distintivos, da Gestdo Publica relativamente a Gestdo Privada,
identificam-se, em termos ainda genéricos, os objetivos, o enquadramento legal, a forma
de financiamento, o tipo de relagc6es hierarquicas e a exposicao publica. Quanto a outros
elementos diferenciadores, sdo cada vez menos e mais esbatidos em funcdo da

progressiva aproximagdo da Gestdo Publica aos métodos e técnicas da Gestdo Privada.

No inicio do século XX existia, na maioria dos paises ocidentais, uma
Administracdo Publica que correspondia aos modelos tradicionais — a Administracéo
Cientifica "both as a method and as a body of principles” (Lynn, 2005, p. 39) - que
configuravam uma administracdo "sob o controlo do poder politico, com base num
modelo hierdrquico da burocracia, composta por funcionarios, admitidos com base em
concursos, neutrais nas suas decisdes e cujo objetivo é o interesse publico™ (Rocha,
2001, p. 14). Esta Administracdo caracterizava-se pela separacdo funcional entre
politica e administracdo (Rocha, 2001; Rosenbloom, 2001). Tal separa¢do, embora
frequentemente afirmada, nem sempre foi facil de implementar (Behn, 1995).

Aguela Administracdo apresentava-se como um corpo quase "automato”, a que
competia apenas implementar as politicas formuladas pelo poder politico, sem
qualquer sentido critico, tendo perdurado quase imutavel até meados da década de 40,
ou seja, até final da Il Guerra Mundial.

Este modelo de administracdo, geralmente designada por Administracdo
Cientifica, tinha como base tedrica os trabalhos de Woodrow Wilson (Wilson, 1887) —

dicotomia entre politica a administracdo —, o0 modelo de Administracdo Cientifica de
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Frederick W. Taylor (Taylor, 1992) e o modelo da burocracia de Max Weber (Weber,

1993) e seus seguidores.

Os trabalhos de Wilson foram posteriormente retomados por um conjunto de
seguidores, de que se destaca Frank Goodnow (Goodnow, 1900), e amplamente
assumidos como um dogma, que perdurou até a Il Guerra Mundial. Deles resultaram um
conjunto de proposi¢es que serviram de suporte a teoria administrativa (Rocha,
2001):

e em qualquer sistema politico existe um centro dominante e o governo da

sociedade é por ele estruturado;

e uanto mais dividido esta o poder tanto mais se torna irresponsavel;

e a estrutura constitucional define e determina a constituicdo deste centro de

poder e estabelece as estruturas politicas relativas ao processo legislativo e
controlo da administracao;

e a politica define a funcdo administrativa, mas a area da administracdo esta

fora da esfera politica;

e todos os sistemas politicos modernos tém fungdes administrativas muito

similares;

e a estrutura hierarquica do corpo de funcionarios profissionalizados ¢ uma

condicdo necessaria para uma boa administracao;

e 0 bom funcionamento do corpo de funcionarios maximiza a eficiéncia,

medida por menos custos e menos esfor¢o;

e a boa administracdo é uma condicdo necessaria do bem-estar e

desenvolvimento.

A Administracdo Cientifica recebeu também importantes contributos de outros
autores. De entre esses autores destaca-se Max Weber, que se dedicou ao estudo da
burocracia, que considerava uma condi¢do fundamental, ou uma forma estruturada, para

atingir a racionalidade legal, econémica e técnica da civilizagdo moderna.

Segundo Weber, "as organizac¢Oes burocraticas eram tecnicamente superiores as
outras formas de organizacdo. Precisdo, velocidade, conhecimento, continuidade,
unidade, subordinagéo estrita e redugdo de custos materiais e humanos séo atributos da

administracdo burocratica” (Rocha, 2001, p. 19).
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Como caracteristicas da Burocracia, que se notam ainda muito bem em alguns
setores da Administracdo Publica em Portugal, Weber enuncia as seguintes (Rocha,
2001; Tichelar, 1997):

e a Burocracia é uma organizacdo baseada em normas e regulamentos legais,

exaustivos, racionais e previamente estabelecidos por escrito, de que resulta o

seu carater formal;

e existéncia duma sistemdtica e racional divisdo do trabalho, incluindo

especializacdo, onde cada participante deve conhecer perfeitamente as suas
atribuicdes e respetivos limites, bem como a posi¢do na cadeia de comando
em que esta inserido;

e carater impessoal nas relagcdes, na medida em que a distribuicdo de tarefas é

feita em funcdo dos cargos e ndo das pessoas, 0 mesmo acontecendo nas
relacBes hierarquicas;

e estabelecimento de cargos segundo o principio da hierarquia, existindo

sempre uma supervisdo dos niveis mais altos sobre 0s mais baixos;

o fixacdo de normas e regras técnicas, padronizadas e escritas, para o

desempenho de cada cargo, que devem ser estritamente cumpridas;

e aescolha das pessoas é baseada no mérito e na competéncia técnica e ndo em

preferéncias pessoais, existindo critérios racionais de aplicagdo universal®
para admissao, transferéncia e promocdo de pessoal, implementados através
de exames, concursos e testes;

e profissionalizacdo da Administragcdo, incluindo a separagdo desta

relativamente a propriedade da organizag&o;

e profissionalizacdo de todos os participantes na organizacdo, na medida em

que cada funcionario é um especialista, assalariado, ocupa um cargo,
nomeado por um superior hierarquico, por tempo indeterminado, integrado
numa carreira dentro da organizacdo, nao participando na propriedade dos
meios de produgdo, dando-se um especial relevo a defini¢do das diferentes
profissbes ou carreiras;

e na sequéncia das caracteristicas anteriores, a previsibilidade do

funcionamento e do comportamento dos membros da organizacdo burocrata

® Vélidos para toda a organizacao.
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surge como uma consequéncia desejada a fim de se atingir a maxima

eficiéncia.

No entanto, rapidamente surgiram criticas a Administracdo Cientifica, desde as

protagonizadas por Herbert Simon (Simon, 1944, 1946), as apresentadas pelos autores
da Teoria das Relagfes Humanas. Essas criticas foram, em sintese, as seguintes:
e a teoria administrativa deve centrar-se no processo de decisdo
organizacional, que ¢é ignorado pela Administracdo Cientifica;
e desprezo pelo fator humano e pela sua motivacdo como condicdo essencial
para o incremento da produtividade;
e disfuncdes das organizagdes burocratas, nomeadamente (Goncalves, 2000;
Osborne, 2006):
v’ excessiva rigidez na aplicagdo de regras e de regulamentos, que conduz a
incapacidade das organizacGes em mudar e ao Seu crescimento excessivo;
v’ excesso de formalismo e de papelada;
v’ conservadorismo e resisténcia a mudanca;
v' insuficiente separacdo entre o aparelho politico e o aparelho
administrativo;
v’ processo decisério condicionado a grande rigidez hierarquica;

v' dificuldade no atendimento a clientes e conflitos com o publico.

Além de outros criticos — e.g. Charles Perrow, citado por Ferlie (2007, p. 155) —
0 proprio Weber mostrava algumas reticéncias ao seu modelo (Drechsler, 2005) e
acabou por constatar que "as burocracias tinham um efeito desumanizador e alienante
sobre as pessoas que nelas trabalham” (Tichelar, 1997, p. 18), representando uma forte

ameaca para o espirito humano e para os valores democraticos.

Estas criticas, assim como o aumento (em namero e complexidade) das funcGes

do Estado resultantes do New Deal® e da preocupacio com o welfare (bem-estar) social,

® O New Deal foi 0 nome dado & série de programas implementados nos Estados Unidos entre 1933 e
1937, sob o governo do Presidente Franklin Delano Roosevelt, com o objetivo de recuperar e reformar a
economia norte-americana, e apoiar os prejudicados pela Grande Depressdao. O nome dessa série de
programas foi inspirado no Square Deal, nome dado pelo anterior Presidente Theodore Roosevelt a sua
politica econdmica. Um dos resultados do New Deal foi a criacdo, nos Estados Unidos, de dezenas de
agéncias federais, tendo 0 Governo deixado de ser um agente passivo e reativo, para passar a ser um
promotor de iniciativas e de mudancas.
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suscitam o aparecimento de um novo tipo de teoria da Administracdo, normalmente
designada por Administracdo Profissional, que se caracteriza pelo crescimento da
atividade da Administragdo Publica e pela profissionalizacdo dos funcionérios,

acompanhada de um refor¢o do seu poder (Aradjo, 2007).

Além disso, ao nivel da gestdo das organizacdes, a Administracdo Cientifica
torna mais dificil o recrutamento interno de gestores para posicdes de maior
responsabilidade e com niveis de exigéncia mais elevados, na medida em que é dificil
eles romperem com a sua experiéncia e forma de atuacdo anteriores, muitas vezes
interiorizada como uma rotina bastante consolidada (Tichelar, 1997; Torres & Pina,
2004).

Apos a Il Guerra Mundial verificou-se um crescimento acentuado nas fungdes e,
consequentemente, no namero de funcionarios e na despesa do Estado. A maior fatia
deste aumento concentrou-se nas chamadas fungfes sociais do Estado, nomeadamente

educacao, salde e seguranca social.

Os principais fatores que determinaram estas situacdes foram:

e apressao dos eleitores;

e a pressdo dos proprios dirigentes da Administracdo Publica para
maximizarem a sua importancia, o seu poder e o seu prestigio;

e a luta entre os diversos organismos da administracdo central por uma cada
vez maior fatia do orgamento, como forma de poderem satisfazer as suas
clientelas;

e 0 crescimento econémico que permitiu 0 aumento da despesa publica.

Neste processo de crescimento assiste-se ao fim da dicotomia entre politica e
administracdo, na medida em que esta surge como interface entre a sociedade e o
sistema politico, dado que grande parte dos pedidos dirigidos ao sistema politico séo
entregues e previamente tratados no sistema administrativo. Além disso, outro fator
determinante para o fim da dicotomia entre politica e administracdo reside na
interdependéncia entre administracdo e poder politico, na medida em que aquela
participa ativamente na discussdo de politicas publicas e na sua implementacdo. E o

surgimento da Administragdo Profissional.
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Como principais caracteristicas deste tipo de Administracdo, referem-se

normalmente as seguintes:

e 0 sistema de mérito, que constituia um dos elementos marcantes da
burocracia, é questionado, por ser colocado em causa pela realidade, dado
que, na pratica, os funcionarios podem ter comportamentos diversos, que
podem ir desde uma aceitacdo entusiastica das politicas do partido no poder,
até a sabotagem, ainda que de forma passiva, das orienta¢cdes do executivo;
assim, para evitar situacGes desagradaveis para o poder politico, os altos
funcionarios da Administracdo Publica passam a ser selecionados de entre 0s
quadros superiores que, embora sendo reconhecidos pela sua competéncia,
sd0 mais abertos as "novas" politicas. Contudo, veio a revelar-se que a
selecdo de pessoas com base no merito revelava ambientes com niveis de
corrupgdo mais baixos do que os que vieram a verificar-se em situagdes em
que a selecdo era efetuada com base em outros critérios (Drechsler, 2005);

e foram criados, em varios paises, programas especiais de formacdo para 0s
altos funcionarios da Administracdo Publica, de forma a dota-los de
competéncias proprias para o desempenho de fungdes naquele aparelho
administrativo. Em alguns paises foram mesmo criadas escolas especificas
para tal efeito, de que constituem exemplo a Ecole National d’Administration
(ENA) em Franca no ano de 1945 e, bastante mais tarde, em 1979, o Instituto
Nacional de Administracédo (INA) em Portugal;

e a aceitacdo, como normal, da influéncia de alguns grupos de pressdo sobre a
administracdo, e mesmo sobre o poder politico, de que resultava um processo
de decisdo que deixava de ser racional para passar a ser incremental,
resultando de processos de negocia¢do mais ou menos complexos;

e a ascensdo de um novo tipo de burocracia: a burocracia politica
consubstanciada em dirigentes de topo, altamente profissionalizados’, que

tinham como misséo principal a implementacao das politicas do Governo.

Apesar do sucesso do Welfare State a crise econdmica do inicio da década de 70,
do século passado veio colocar em causa este modelo de administracdo (Kickert, 2003),
abrindo caminho ao aparecimento, inicialmente nos EUA, dum novo paradigma: a

Gestdo Publica ou Public Management, com o objetivo principal de incrementar a

" Cuja responsabilidade era aferida também pelas ordens profissionais onde se encontravam inscritos.
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eficiéncia dos servicos publicos, dando origem, a partir dai, a um movimento constante

de renovacéo e inovagao na teoria (e na praxis) da administracdo publica.

Este movimento, inicialmente designado por Public Management, New Public
Mangement, Governance, ... corresponde a uma abordagem interdisciplinar, cujo
principal objetivo é obter incrementos de eficiéncia na aplicacdo de politicas publicas
através, em muitos casos, da adogdo de técnicas de gestdo utilizadas no setor privado.
Agquela abordagem resulta, em grande medida, daquilo a que Barreto (2002, p. 107)
chamou “crise de comparacdo com a economia privada” — ou seja, da ideia que se
generalizou de que as atividades desenvolvidas por organiza¢Ges publicas eram-no de
forma menos eficaz e eficiente do que se fossem asseguradas por entidades privadas
(Rainey & Chan, 2005) — tendo entdo despertado, junto de diversos grupos, um fervor
quase religioso e junto de outros grupos uma aversao igualmente acentuada (Hood,
2005).

O conceito original — New Public Management (NPM) — popularizou-se a partir
dos trabalhos de Christopher Hood (Hood, 1991) e representa uma abordagem mais
empresarial da gestdo piblica. E um conceito cuja pratica tem vindo a consolidar-se, em
Portugal, na ultima década, embora com alguns anos de atraso relativamente ao que tem
acontecido nos Estados Unidos, na maioria dos paises da Unido Europeia (UE) e mesmo
da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), em
particular nos paises com um modelo administrativo de inspiracdo anglo-americana
(Aucoin, 1990; Hood, 1991; Kickert, 1997).

O NPM ¢ proposto como uma alternativa a organizagdo burocrética tradicional dos
servicos publicos, amarrados a um excesso de regras, a sistemas or¢camentais e de gestao
de pessoal muito rigidos (Clark, 1998), a mecanismos de controlo obsoletos, descrita
como ignorando os cidaddos, evitando a inovagdo e servindo, acima de tudo, as suas
proprias necessidades (Denhardt & Denhardt, 2000), com niveis de eficiéncia e de
eficacia muito reduzidos e com elevados niveis de desperdicio de recursos (Dawson &
Dargie, 1999).

Como elemento comum aos varios autores, extrai-se a ideia de que o NPM
representa uma mudanca da cultura da administracdo baseada em rotinas burocraticas

para uma cultura empresarial baseada em avaliacdo de desempenho e incentivos; por
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outras palavras, € a mudanca de um servico publico baseado na experiéncia, no

conhecimento e na lealdade, para um servigo publico orientado para os resultados e

assente nas competéncias de gestdo, no planeamento organizacional e nos acordos

relativos a desempenho (Mascarenhas, 1993).

Hood (1991, pp. 4-5) identificou os seguintes elementos doutrinais do NPM:

profissionalizacdo da gestdo no setor publico — através da nomeacdo de

gestores profissionais, considerando que é essencial uma clara atribuicdo de
responsabilidades e ndo a tradicional difusdo do poder, como forma de fazer
as organizagdes funcionarem;

explicitacdo de standards e de medidas de desempenho — a definigdo de

objetivos, de metas, de indicadores de sucesso (de preferéncia quantitativos) é
essencial para se poderem responsabilizar os dirigentes da instituicdo e para
que eles sintam a responsabilidade pelo cumprimento da misséo de que foram
incumbidos — ver também Pollitt (1986);

grande énfase no controlo de resultados da atividade — traduzida na afetacéo

de recursos e de recompensas em funcdo do desempenho e na rutura com a
centralizacdo burocratica da gestdo de pessoal, considerando que é necessario
colocar mais pressdo nos resultados do que nos procedimentos, incluindo a
deslocacdo do controlo dos inputs para o controlo dos outputs — ver também,
a este proposito, Schrijvers (1993);

desagregacdo de unidades no setor publico — a necessidade de criar unidades

"administraveis" e de ganhar eficiéncia com recurso a novos modelos de
contratacdo, conduzira ao desmembramento das grandes e monoliticas
instituicbes em unidades mais pequenas, organizadas em torno de um sO
produto ou servigo;

introducdo da competicdo no setor publico — a utilizacdo de contratos a termo

e de concursos publicos criardo situacbes de competicdo, encarada como
condicdo fundamental para obter custos mais baixos e niveis acrescidos de
desempenho;

pressdo sobre a adocdo de estilos de gestdo do setor privado — considera-se

que a utilizacdo de técnicas de gestdo privada no setor publico, com provas
dadas, é essencial para aumentar a eficiéncia e a eficacia das organizacoes

publicas;

35



Governacdo da Universidade Publica Portuguesa

e maior disciplina e parcimédnia na utilizagdo de recursos — introdugdo da nogéo

de que é necessario "fazer mais com menos", 0 que sera conseguido atraveés

de cortes nos custos diretos e do incremento na disciplina laboral.

Importa, contudo, salientar, que o NPM foi, muitas vezes, usado também para

redefinir opcBes politicas sobre o papel do Estado, mais do que apenas para atingir

niveis superiores de gestdo dentro das atuais estruturas (Gray & Jenkins, 1995), ou

mesmo para reconstruir as estruturas organizacionais dos servicos publicos (Brunsson &
Sahlin-Andersson, 2000).

A introducdo desta filosofia de gestdo publica revelou-se um processo dificil e

moroso, dada:

e a dificuldade em romper com habitos e interesses instalados ao logo de

décadas, bem como pela complexidade da teia legislativa que enquadra a

atividade da Administracdo e que, com frequéncia, contraria ou condiciona

fortemente as reformas que se pretendem implementar; e

e as diferencas entre os elementos orientadores da Gestdo Publica tradicional

e os do NPM (Farnham & Horton, 1996), que se evidenciam na tabela 2.1.

Tabela 2.1. Gestdo Pablica Tradicional versus New Public Management
Gestdo Publica Tradicional New Public Management
Objetivos Genéricos e estaveis Claramente definidos e revistos com

frequéncia

Principal critério de
avaliacdo do sucesso

Auséncia de erros e rigor no trabalho

Realizacdo de objetivos, em regra
guantitativos

Utilizag&o eficiente e
econdmica dos recursos

Néo é uma prioridade

Extremamente importante

Cultura de gestao

Responsabilidades claramente
definidas, com fraca delegacéao de
competéncias

Afetacdo de tarefas a pessoas, com
maior delegacdo de competéncias e mais
capacidade de decisdo

Estruturas organizacionais

Alongadas, na vertical, com reporte
sistematico de problemas para os niveis
imediatamente superiores

Mais achatadas, privilegiando a decisdo
a todos os niveis da hierarquia

Gestao de topo

Administrador; serve essencialmente de
arbitro e intérprete de regras

Nota. Adaptado de Farnham e Norton (1996).

Gestor; protagonista, proativo na procura
de recursos, de oportunidades e tomando
iniciativas

De facto, embora tenham o mesmo tronco comum, a gestdo publica e a gestéo

privada constituem modelos de gestdo diferentes. Tais diferencas resultam de:

e as organizacOes publicas ndo estarem tdo expostas as "regras do mercado”,

ndo tendo tanta pressdo para reduzir custos e aumentar a eficiéncia;
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e as organizagBes publicas desenvolverem a sua atividade dentro de um
enquadramento legal e normativo bastante pesado e substancialmente
diferente do aplicavel no setor privado;

e as entidades publicas estarem sujeitas a controlos de varia ordem e por um
grande nimero de entidades;

e influéncias dos partidos e de grupos de pressdo sobre as organizacfes
publicas, 0 que as obriga a terem que estar atentas a pressao dos cidad&dos e
n&o apenas dos clientes dos servigos que prestam, pois s&o ambos que pagam
0 seu funcionamento;

e as decisOes administrativas, pelo grande impacto que tém, estarem sujeitas a
controlo e fiscalizacao de toda a opinido publica;

e padrdes organizacionais distintos, designadamente na multiplicidade e
complexidade de objetivos e nas relacGes de autoridade;

e 0s gestores publicos estarem limitados na sua atuacao sobre os funcionarios e
ndo poderem usar incentivos e outros mecanismos de motivacdo a que as
organizages privadas recorrem frequentemente;

pelo que a introducdo de abordagens préprias do setor privado na gestdo publica
representard, ela propria, um foco de novos problemas (Stewart & Walsh, 1992).
Importa ter em consideracdo que a esséncia da gestdo pablica é conciliar, ainda que
apenas formalmente, interesses e valores conflituantes para prosseguir objetivos de
diversa natureza, sem descurar a necessaria accountability®dos seus diversos
intervenientes; os mecanismos do setor privado terdo alguma dificuldade em adaptar-se

aquelas necessidades.

Kickert (1997) também sistematizou as diferencas entre gestdo publica e
privada, agrupando-as em trés clusters:

e diferencas relativamente as caracteristicas ambientais em que desenvolvem a

sua atividade, nomeadamente, em termos de exposicdo ao mercado (a
concorréncia, ao financiamento, etc.), de enquadramento legal e de influéncia

politica sobre a sua atividade;

® Palavra de origem anglo-americana, que ndo possui equivalente em portugués, e que significa algo
préximo de responsabilizacdo, surgindo como simbolo de boa governanca (Bovens, 2005).
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diferencas na relacdo entre 0o meio envolvente e a organizacao,

nomeadamente em termos de coacao, alcance do impacto da sua atividade, de
escrutinio publico e de expectativas;

diferencas ao nivel das condi¢Bes organizacionais, nomeadamente no que

respeita & complexidade dos objetivos, das relacbes de autoridade, das
estruturas de avaliacdo de desempenho e de incentivos, e na gestdo do

pessoal.

O mesmo autor considera, numa perspetiva sintética e objetiva, que (Kickert,

1997, p. 748) "management in the public setor has to deal with more value patterns

than business-like effectiveness and efficiency criteria, such as legality and legitimacy,

social justice, and equal rights” o que catapulta a gestdo publica para niveis superiores

de complexidade.

Porém, da mesma forma que tem havido obstaculos ha mudanca, também tem

havido elementos facilitadores, nomeadamente:

uma grande sensibilidade da sociedade em geral para a necessidade da
mudanca, incluindo a maior exigéncia em relacdo a qualidade dos bens e
servigos que "consome”, incluindo os fornecidos/prestados pelo Estado;

uma maior sensibilidade dos dirigentes e trabalhadores da Administracdo
Publica para a necessidade da mudanca, inclusive como forma de viabilizar a
sua funcdo e o seu posto de trabalho;

as melhorias no sistema nacional de educacdo — o impacto verifica-se em
duas vertentes: melhor preparacdo dos funcionarios e dos candidatos a
funcionarios e maior abertura @ mudanca normalmente associada a niveis
superiores de formacéo;

o0 desenvolvimento das Tecnologias da Informagdo e Comunicagédo (TIC) —
possibilitando ndo apenas novas ferramentas e novas formas de fazer as
coisas mas também facilitando a comunicacdo entre organismos da
Administracdo Publica e destes com 0s agentes que estdo a montante
(fornecedores, por exemplo) e a jusante (clientes);

melhoria das condi¢des de mobilidade de pessoas e bens — que permite
deslocalizar e concentrar alguns servicos, racionalizando a sua

disponibilizagéo.
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Sobre estes elementos paira, reforcando-os, a imagem de um Estado poderoso
mas ineficiente, onde é necessario introduzir mudancas: "the issue image of a state
inefficiently performing an excessive range of tasks strengthened the potential for policy

change in a variety of policy domains™ (Barzelay & Fiichtner, 2003, p. 15).

De alguns destes fatores motivadores tem resultado, em Portugal, uma alta
prolificidade, nos ultimos 8 anos, na producdo legislativa tendente a propiciar a
aproximacdo da gestdo publica a gestdo privada, nomeadamente ao nivel da avalia¢do
de pessoas e de servicos, ao nivel de instrumentos financeiros e contabilisticos, ao nivel
dos regimes de contratacdo e de remuneracdo, na reorganizacdo do aparelho
administrativo do Estado, na contratacdo publica, na simplificacdo de processos e de
procedimentos, entre outros. Em resultado dos seus principais eixos, esta tendéncia tem

sido designada por Escola Managerial (Rocha, 2001).

Esta nova visdo da administracdo entra em completa rutura com a visao

tradicional, dado assentar em légicas e modelos completamente distintos.

A Escola Managerial tem pois influenciado determinantemente o processo de
reforma administrativa a partir do final da década de 70, nomeadamente no que respeita
a trés orientacdes fundamentais:

1. Descentralizacdo — como forma de aligeirar o funcionamento do aparelho

administrativo, e incrementar os seus niveis de eficiéncia, de eficacia e de
inovacdo; concretiza-se através da reducdo dos niveis hierarquicos, impondo
objetivos aos dirigentes intermédios e dando-lhes competéncias mais
alargadas.

2. Desregulacdo — trata-se duma rutura profunda com a organizacao burocratica,
na medida em que € dada aos gestores maior amplitude de atuacdo sobre os
recursos humanos e financeiros ao seu dispor, de forma a prosseguirem 0s
objetivos da entidade, com perda de importancia para as regras e 0s
regulamentos em algumas formas de organizacdo de entidades publicas
(EPE, Fundagbes Publicas, por exemplo) que ficam isentas do seu
cumprimento. Estes sdo substituidos pela responsabilizacdo dos gestores
pelos seus atos e decisdes, suportada em grande medida por sistemas de

avaliacdo integrados, incluindo a opinido dos clientes dos servicos publicos.
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3. Delegacdo — associada a descentralizacdo reforca-se a delegacdo de
competéncias, num nitido reforco da separagdo entre politica e
administracdo, cabendo estritamente a primeira a definicdo geral das
politicas, e a segunda a sua implementacéo e prestacao contas relativamente

ao nivel de cumprimento dos objetivos que foram fixados.

Esta Escola assume, portanto, uma completa identidade entre organizagdes
publicas e privadas e os respetivos modelos "ideais" de gestdo, esquecendo as
especificidades préprias das entidades publicas enquanto prossecutores de interesses
publicos, subordinadas ao poder politico e a enquadramento legislativo proprio. Esta
ideia, e dando-lhe um ambito ainda mais alargado, é reforgada por Peter Drucker
(Drucker, 1986, p. 189): "As instituicdes de servicos publicos, como, por exemplo,
organismos governamentais, sindicatos, igrejas, universidades e escolas, hospitais,
organismos de caridade, associacdes profissionais e comerciais, tém tanta necessidade
de agir de modo empresarial e inovador como as empresas comerciais. Na realidade,

terdo até maior necessidade disso que estas".

Segundo Rocha (2001) a titulo de primeiro balango da Administracdo Publica
Managerial podem destacar-se 0s seguintes aspetos positivos:

e racionalizacao das despesas e do numero de funcionarios, sem perdas para 0s
clientes dos servicos;

e as organizacdes publicas viram-se forcadas a adotar estratégias, clarificando
a sua missdo e definindo os seus objetivos;

e 0s servicos publicos tornaram-se mais responsaveis perante 0s seus clientes e
perante os gestores;

e aumentou a flexibilidade de gestdo e a capacidade de inovacéo.

Mas também se podem salientar algumas insuficiéncias ou problemas:

e parte de pressupostos que ndo demonstra e que sdo auténticas falacias, como
0 pressuposto de que a gestdo privada é intrinsecamente superior a gestdo
publica, e de que o papel dos cidaddos pode ser reduzido ao de
consumidores;

e insiste, por um lado, na descentralizacdo e no desaparecimento de escaldes
intermédios mas, por outro lado, acentua-se a necessidade de controlo

financeiro e de coordenacdo orcamental;
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e muitos dos servicos sao de dificil medigdo objetiva, em termos de eficiéncia
e avaliacéo de performance;

e nao se tem traduzido em melhorias significativas de grande numero dos
servigos publicos;

o foi criada uma elite de novos gestores publicos, cujos privilégios sdo muito
superiores aos dos antigos administradores;

e aumenta a politizacdo da administracao;

e indeterminacdo da accountability, isto é, da responsabilizacdo dos novos

gestores (respondem perante 0s utentes ou perante o poder politico?)®.

Este € o ambiente em que as Universidades Publicas atualmente desenvolvem a
sua atividade que se caracteriza pela sua elevada normatividade, prépria da
Administracdo Publica Portuguesa, mas em elevada mutacdo decorrente da aceleracéo

recente na aplicacao da filosofia do NPM.

2.3. Evolucéo recente e estrutura organica da Administracdo Publica

Portuguesa
A estrutura organica da Administracdo Publica Portuguesa (APP) manteve-se

relativamente estavel°

na segunda metade do século XX; o mesmo néo se pode dizer do
seu funcionamento, que sofreu diversas alteragdes, primeiro na sequéncia do processo
revolucionario de 1974 e depois com diversas reformas que se acentuaram na ultima

década do século passado.

Apesar dos processos de reforma ja encetados, o diagnostico da APP continuava
a evidenciar, em 2002, diversos problemas, de que se salientam os seguintes (Martins,
2003):

e peso excessivo na economia nacional;

e elevado centralismo;

° Dado tratar-se duma dissertacdo sobre Governacdo Universitaria é interessante apresentar aqui a
definicdo de Thompson (2004) sobre accountability: determinar a culpabilidade pelos prejuizos causados
e as solucBes para os mesmos, que resultam de acbGes ou da auséncia de a¢Bes dos administradores
académicos que impegam o cumprimento da missdo e dos objetivos da institui¢éo.

10°A expresséo relativamente estavel ndo deve ser confundida com a auséncia de quaisquer alterages;
deve ser entendida no sentido de que sofreu alguns ajustamentos, sem que se tenha alterado
significativamente o seu desenho organizacional.
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o fraca capacidade reguladora;
e accountability muito débil;
e Dbaixa produtividade;

e excesso de pessoal;

o fraca qualificacdo do pessoal.

Com a tomada de posse do XV Governo Constitucional, resultante da coligacao
entre 0 PSD e o CDS-PP, liderado por Durdo Barroso, é assumida como uma das
prioridades o saneamento das financas publicas. Paralelamente, e também como um dos
meios para conseguir tal objetivo, foi igualmente estabelecida como prioridade a
modernizacdo e racionalizacdo da APP, caracterizada no Programa do Governo como
um instrumento de satisfacdo de clientelas, que se multiplicou em érgdos e institutos
(muitos deles com func¢des redundantes) que aumentaram a burocracia, a complexidade
das decisdes, a indefinicdo das responsabilidades e a desmotivacdo de todos os que nela
pretendiam desempenhar uma fungdo ativa, bem como uma administracdo publica

pesada, burocratica e clientelar que ndo serve os cidaddos nem o interesse publico.

Esta orientacdo define uma nova filosofia politica e forma de encarar a funcéo
administrativa do Estado que - embora com linguagem, particularidades e niveis de
execucdo distintos de governo para governo - condicionam 0s programas dos dois

governos seguintes nesta matéria.

O processo de reforma da APP encetado pelo XV Governo Constitucional
comeca a tomar corpo com a publicacdo da Resolucdo do Conselho de Ministros
(RCM) n°95/2003, de 30 de julho, que define como objetivos gerais da reforma:

e prestigiar a Administracdo Publica e os seus agentes, através da assuncao

duma cultura de exigéncia e de exceléncia;

e reavaliar as funcbes do Estado, de forma a identificar as que possam ser
asseguradas por outras entidades;

e promover a modernizacdo dos organismos, através da motivacdo dos
funcionarios, da inovagédo de processos e da introducdo de novas praticas de
gestdo;

e reformular a avaliagcdo de desempenhos, quer dos servicos quer dos
funcionérios, aumento os niveis de responsabilizagdo, acompanhando tal
processo pela distin¢do e recompensa do merito;
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e formar e valorizar os recursos humanos da APP;
identificando e calendarizando também as linhas de atuacdo medidas a encetar com

vista a atingir tais objetivos.

Entretanto, em 21 de abril de 2004, foi publicada a RCM n° 53/2004 que aprova
a operacionalizacdo da reforma da Administracdo Publica e respetivas areas de atuacdo
e metodologias de implementacdo, tendo como matriz principal a mudanca para uma
Gestdo por Objetivos, complementada com a avaliagdo dos servigos, dos dirigentes e

dos funcionérios e agentes.

Da figura 2.1., obtida no anexo a esta Resolugdo, constam 0s objetivos e eixos

prioritarios em torno dos quais se pretendem que a reforma seja desenvolvida.

Figura2.1l. Eixos e objetivos prioritarios da Reforma da AP (XV Governo
Constitucional)
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Nota. Fonte: RCM n° 53/2004.

Segundo Rocha e Aradjo (2006) a estratégia da Reforma pode ser representada
pelo esquema (que corresponde as Areas de atuacio operacional identificadas no anexo
a RCM n° 53/2004) apresentado na figura 2.2.
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Figura 2.2. Estratégia da reforma da APP pelo XV Governo Constitucional

1. Reviséo das atribuices e
da orgénica do Estado e da
Administragdo Publica

3. Melhoria da qualidade
i 5. Programas de
2. Instituicao de cultura de / dos servicos prestados \ Forma%éo .

Gestdo por Objetivos e de Valorizagdo de

Avaliacdo de Desempenho Recursos
\ 4. Aumentos de eficacia / Humanos

Nota. Fonte: Rocha e Araujo (2006).

A 4

A primeira fase desta estratégia de reforma consiste numa atuacao a dois niveis:

e revisdo de atribuices e enquadramento das funcGes do Estado e da
Administracdo, com vista a identificacdo (e eventual descontinuacdo) das
funcbes ndo essenciais ao cumprimento da missdo do Estado, a
externalizacdo™ sempre que tal se traduza em ganhos efetivos de eficiéncia
elou eficacia, a concentracdo de servicos comuns nas secretarias-gerais e a
descentralizacdo de responsabilidades;

e revisdo global da estrutura organica da APP e, em particular de todos os
Ministérios e das respetivas unidades orgéanicas, tendo em vista o alinhamento
da sua organizacdo e do seu funcionamento a sua missdo e objetivos

fundamentais e simplificacdo/reducdo do nimero de niveis hierarquicos.

Na segunda fase do processo de reforma espera-se que a Gestéo por Objetivos —
complementada com um sistema adequado de avaliagio com a consequente
responsabilizacdo e distincdo por mérito — contribua para o incremento da produtividade
e eficiéncia, e da eficdcia (quarta fase) desde que parte dos objetivos sejam

estabelecidos tendo em vista a diminuicdo da despesa publica.

Numa terceira fase, através da introducdo duma cultura organizacional adequada
(orientada para a qualidade do servico) e de medidas relacionadas com o e-government,
pretende-se obter incrementos de qualidade de servico, dando prioridade aos processos
criticos para os cidaddos, e simultaneamente racionalizar os recursos afetos a esses

MEesSmMOS Processos.

11 Através do modelo que se considere mais adequado: outsourcing, parcerias publico-privadas,
concesséo, privatizacéo, etc.
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Finalmente, e para viabilizar estas reformas, ha que implementar programas de
formagéo e de valorizagdo de recursos humanos adequados, de forma a, por um lado
envolver (no sentido de criar predisposicdo positiva) as pessoas nas mudancas e, por
outro lado dar-lhes as competéncias proprias para poderem desenvolver ou aceitar 0s

NOVOS Processos € as novas préticas.

Entretanto, apds processo eleitoral resultante da demissdo do XVI Governo
Constitucional pelo Presidente da Republica, toma posse o XVII Governo
Constitucional, liderado por José Sdécrates que, apds 5 meses em fungbes manda
publicar a RCM n° 124/2005, de 5 de agosto, a qual desencadeia a reforma da
Administracdo Puablica por parte daquele 6rgdo de soberania, ordenando a
implementacdo do Programa de Reestruturacdo da Administracdo Central do
Estado (PRACE), definindo que este se deve basear, segundo 0 seu n° 2, nos seguintes
principios:

"a) Avaliacdo das atuais atividades desenvolvidas pela administracdo central
com vista a determinacdo das que devem manter-se, extinguir-se ou serem
transferidas para outras entidades publicas ou privadas;

b) Desconcentracdo de fungdes para niveis regionais e locais, de forma a
aproximar a administracdo central dos cidaddos, empresas e comunidades e a
permitir que as decisfes sejam tomadas 0 mais préximo possivel daqueles a
guem dizem respeito;

c) Descentralizacdo de funces para a administracdo local, em particular nos
dominios da administracdo prestadora de servicos, designadamente nos
setores da educacdo e da satde, sem quebra dos principios e mecanismos que
visam o controlo da despesa publica e reservando para a administracdo
central as funcdes normativa, de planeamento e orcamentacdo global e de
fiscalizacéo, auditoria e controlo;

d) Diminuicdo das estruturas administrativas, conjugada com a melhoria da
qualidade dos servicos prestados aos cidaddos e empresas;

e) Simplificagdo, racionalizacdo e reengenharia de procedimentos adminis-

trativos".

45



Governacdo da Universidade Publica Portuguesa

Outra aposta muito forte deste Governo € a modernizacdo da APP, pelo que
cerca de dois meses ap0s a sua posse, através da RCM n° 90/2005, de 13 de maio,
nomeia a Unidade de Coordenagéo da Modernizacdo Administrativa®?.

Vérias tém sido as medidas tomadas no ambito deste processo, de que se
destacam os programas de simplificacdo administrativa — Simplex — o primeiro relativo
a 2006 e prevendo 333 medidas (executado em 86,9%), o segundo relativo a 2007 que
contemplou 235 medidas (executado em 83,5%), o terceiro relativo a 2008 incluindo
189 medidas (executado em 80,2%) e o quarto relativo a 2009, que incluia 200 medidas,
executado em 81,7% (AMA, n.d.); o Simplex 2010, cujo balanco néo foi possivel obter,
incluia 129 medidas, 61 das quais sdo destinadas aos cidaddos, 33 as empresas, 24
comuns aos cidaddos e as empresas e 11 sdo dedicadas a melhoria da eficiéncia dos
servicos publicos e a reduzir custos de funcionamento. E um programa que tem, de

facto, contribuiu positivamente para a modernizacdo administrativa.

Além da simplificagdo, a reforma administrativa centrou-se nos eixos
apresentados, em conjunto com as principais reformas implementadas e a legislagédo

mais relevante publicada até maio de 2010 (ver tabela 2.2.).

Como se pode depreender da andlise do conteddo daquela tabela, a orientacdo
predominante é, a par de incrementos na eficiéncia e eficacia da administracdo, a
reducdo de despesa publica, independentemente do eixo em questdo. Mesmo muitas das
medidas de simplificacdo constantes do programa Simplex, sem deixar de lhes
reconhecer 0 mérito por facilitarem assaz a vida aos clientes da Administracdo Publica,
traduzem-se na pratica em poupanca de recursos e/ou em incrementos de eficiéncia da
maquina administrativa. Exemplo paradigmatico do que acaba de ser dito é, embora a
sua criacdo se tenha iniciado antes deste processo, o portal de Declaracdes Eletronicas
da Direcdo-Geral dos Impostos (DGCI) em que o contribuinte é convidado, e em alguns
casos obrigado, a substituir-se aos funcionarios, diminuindo a necessidade do numero
de efetivos da DGCI ou libertando-os para tarefas conducentes ao propalado ganho de
eficiéncia da "maquina fiscal"; simultaneamente os contribuintes introduzem nos

sistemas informaticos do Estado os dados necessarios para serem tratados por varios

12 Criada pela Lei Orgéanica do XVII Governo Constitucional (Decreto-Lei n° 79/2005, de 15 de abril) e
posteriormente substituida pela Secretaria de Estado da Modernizacdo Administrativa, na dependéncia da
qual funciona a Agéncia para a Modernizacdo Administrativa (AMA).

46



A administracdo publica, a gestdo publica e a universidade portuguesa

Tabela 2.2.

Reforma da APP 2005 — 2010: principais atos legislativos

Eixo

Reformas implementadas

Legislagdo publicada

Nova Arquitetura de

Organizacao do Estado

Através do PRACE:

e Racionalizacdo de estruturas, essencialmente
em termos de modelo de organizacdo dos
ministérios  (reducdo de estruturas -
Direcdes-Gerais e Institutos Publicos — em
cerca de 26%, de cargos dirigentes em cerca
de 25%);

o Redefinicdo de funcBes e responsabilidades,
com eliminagdo de duplicacdo de tarefas e
reducdo de custos e reforco das fungdes de
apoio a governagao.

441 Diplomas organicos

Novo Modelo de Gestao

de Recursos Humanos

Objetivos/iniciativas:

e Premiar a iniciativa e 0 mérito -
possibilidade de atribuicdo de prémios de
desempenho em funcéo da avaliagéo;

e Avaliar e gerir o desempenho dos
trabalhadores, dos dirigentes e dos servigos;

e Novo regime de contratacdo para funcbes
publicas — aproximacao ao regime privado;

o Atribuir maior liberdade e responsabilidade
de gestdo aos dirigentes.

Integracéo da Gestéo
de Recursos Humanos
com a Gestdo
Orcamental

Obijetivos:

o Melhorar o planeamento e a mobilidade dos
recursos humanos;

Diminuir o nimero de efetivos;

Eliminagdo das progressfes automaticas nas
carreiras;

Reforco dos mecanismos de controlo de
admissdes e contratacdes;

Diminuir as despesas com o pessoal.

e Lein®12-A/2008, de
27.Fev — Novo regime de
vinculagéo, de carreiras e
de remuneracdes

e Lein°®66-B/2007, de
28.Dez — Novo SIADAP

e Revisdo dos beneficios
sociais — legislagéo diversa

e Lein°®58/2008, de 9.Set —
Estatuto Disciplinar dos
Trabalhadores que exercem
Fungdes Publicas

e Lei 53/2006, de 7.Dez;
alterada pela Lei n°
11/2008, de 20.Fev —
Regime de Mobilidade.

¢ Resolucédo do Conselho de
Ministros n.° 38/2006, de
18.Abr — Medidas para a
reducdo do crescimento de
efetivos

e Lein®59/2008, de 11.Set —
Regime do Contrato de
Trabalho em Fungdes
Publicas

Novo Regime de
Protecédo Social

Obijetivos:

« Promover a convergéncia da protecdo social
na Administracdo Publica com os regimes
gerais;

« Reforcar a equidade de tratamento entre
trabalhadores;

« Fomentar a sustentabilidade do sistema de
protecéo social.

e Lein.°60/2005, de 29.Dez
— Convergéncia de regimes
de protegdo social;

e Decreto-Lei n® 26/2008, de
22.Fev - regime publico de
capitalizagdo, destinada a
atribuicdo de um
complemento de penséo ou
de aposentacao

e Lein®11/2008, de 20.Fev

e Lein®52/2007, de 31.Ago
— adapta o regime da Caixa
Geral de Aposentagdes ao
regime geral da seguranca
social em matéria de
aposentagao e calculo de
pensdes

e LeinC4/2009, de 29.Jan —
define a protegdo social
dos trabalhadores que
exercem funcdes publicas

o Decreto-Lei n® 89/2009, de
9.Abr — regulamenta a
protecéo na parentalidade
no regime de protecdo
social convergente.

Nota. Construgdo propria.
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servicos ou entidades puablicas — e.g., além da propria DGCI, sdo utilizados pelo
Instituto Nacional de Estatistica (INE), pelo Registo Nacional de Pessoas Coletivas
(RNPC) e pelo Banco de Portugal — e mais tempestivamente que se tal fosse efetuado

pelos trabalhadores de cada servico.

Além dos diplomas legais identificados na tabela 2.2., foi publicado o novo
Cddigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n° 18/2008, de 29 de
janeiro, que representa uma reforma importantissima ao nivel das compras de bens e
servicos e das obras publicas. Trata-se de um documento que retne diversa legislacdo
anteriormente dispersa, com intuito de simplificar os procedimentos mas, sobretudo,
introduzir um maior rigor na utilizacdo de dinheiros puablicos, visando obter poupangas
para o Estado, quer com recurso a limites na "derrapagem"” financeira de obras publicas
quer pelo aumento da concorréncia entre os fornecedores do Estado propiciada

preferencialmente através da utilizacdo das Tecnologias da Informacdo e Comunicacéo.

Ha a referir ainda que, em paralelo, tem continuado o processo de privatizacao
ou concessao de algumas das atividades do Estado (por exemplo nas obras publicas —
pontes e autoestradas), o encerramento ou descontinuacdo parcial de alguns servigcos
(escolas primaérias e estabelecimentos de salde, por exemplo), o estabelecimento de
parcerias publico-privadas (PPP’s) e o recurso ao outsourcing para atividades de apoio
que sejam identificadas como passiveis de serem desenvolvidas com maior eficiéncia e

eficécia dessa forma.

Para apoiar os processos de reforma e de modernizacdo foi criada, no @mbito do
Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN), uma linha — o Sistema de Apoios a
Modernizacdo Administrativa (SAMA) — que visa apoiar acdes especificas no ambito da

modernizacdo administrativa.

A reforma do Estado — em alguns aspetos bastante impopular — tem sido também
justificada como a unica forma de resolver o problema do défice publico e manter a
sustentabilidade do welfare state, embora emagrecido relativamente aquilo a que os
portugueses se tinham habituado no periodo entre o 25 de Abril de 1974 e meados de
2001.

Contudo, apesar da vontade reformadora dos governos que analisdmos, é quase

unanime que ha um setor do Estado cuja modernizacédo e reforma nao tem evoluido ao
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ritmo desejado e que € reconhecido, quase unanimemente, como um entrave ao
desenvolvimento do pais e a sua capacidade de atragdo de investimento estrangeiro: o
sistema Judicial. Este tem sido e continuard a ser o grande desafio dos governantes

portugueses.

Em outubro de 2009 tomou posse o XVIII Governo Constitucional, cujo
programa continuava a falar na Modernizagdo da APP, embora sem a énfase colocada
pelos governos precedentes. De igual forma, a sua atuacao a este nivel saldou-se por um

breve hiato, dadas as condi¢des e o tempo em que aquele Governo exerceu funcdes.

Entretanto, em junho de 2011 tomou posse o XIX Governo Constitucional,
liderado por Pedro Passos Coelho, que volta a acentuar a questdo da Modernizacao da

APP, a par da sua racionalizagéo.

O programa do XIX Governo Constitucional, cuja acdo é fortemente marcada
pelo memorando de entendimento assinado com a chamada troika'®, avancou em
setembro do mesmo ano com um novo programa de reforma da Administracdo Central
do Estado, designado por Plano de Redugdo e Melhoria da Administragéo Central do
Estado (PREMAC). Este plano aponta para uma reducdo na ordem dos 40% nas
estruturas de nivel superior da administracdo direta e indireta e dos 27% nos cargos de
diregdo superior e intermédia (Ministério das Finangas [MF], 2011). No sumario
executivo do documento que apresenta este Plano, sdo identificadas um conjunto de
outras acdes a desenvolver a curto/médio prazo, com vista a aumentar a eficiéncia na
utilizacdo de recursos e servicos publicos, destacando-se:

e areestruturacdo do Setor Empresarial do Estado;

e areforma da Administracio Local Autarquica™:

e a realizacdo de censo e analise detalhada do custo/beneficio de todas as

Fundacdes;
e areorganizacao dos servicos desconcentrados da Administracdo Central,

e o reforco da utilizagdo de servicos partilhados na Administracdo Publica.

3 Triunvirato composto por representantes do Fundo Monetério Internacional, do Banco Central Europeu
e da Comissdo Europeia.

4 Com vista a implementar esta reforma, no dia 26 de setembro de 2011 foi apresentado o Documento
Verde da Reforma da Administracéo Local (Gabinete do Ministro Adjunto e dos Assuntos Parlamentares,
2011).
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Finalmente, importa fazer a caracterizacdo organica, para enquadrar as

Universidades Publicas na APP. A estrutura da APP é apresentada na figura 2.3.

Figura 2.3.  Estrutura organica da APP

Administracéo

Indireta do Estado Admlr&lstragag Administracéo
Direta do Estado Auténoma
Servicos Fundos Ent. Piblicas Servicos Servicos Administracdo Administracdo Associagdes
Personalizados Personalizados Empresariais Centrais Periféricos Regional Local Publicas

Nota. Fonte: pagina eletronica da DGAEP.

Assim, em sentido organico™ os 6érgdos e servicos da Administracdo Publica
agrupam-se em trés grandes grupos de entidades:

e Administracdo Direta do Estado;

e Administracdo Indireta do Estado; e

o Administracdo Auténoma.

A relagcdo que estes grandes grupos estabelecem com o Governo, na sua
qualidade constitucional de 6rgdo supremo da Administracdo Publica, € diferente e
progressivamente mais ténue; assim, as entidades da Administracdo Direta do Estado
estdo hierarquicamente subordinadas ao Governo (poder de direcdo), as entidades da
Administracdo Indireta do Estado estdo sujeitas a sua superintendéncia e tutela (poderes
de orientacdo e de fiscalizacdo e controlo) e as entidades que integram a Administracdo

Autdnoma estdo apenas sujeitas a tutela (poder de fiscalizacao e controlo).

Analise-se entdo com algum detalhe a composi¢éo de cada grupo:

15 Em sentido organico, a Administracéo Publica é o sistema de 6rgaos, servicos e agentes do Estado e de
outras entidades publicas que visam a satisfacdo regular e continua das necessidades coletivas, por
oposicdo a Administracdo Pudblica em sentido material que é entendida como prépria atividade
desenvolvida por aqueles 6rgdos, servicos e agentes.
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a) a Administracdo Direta do Estado integra todos os 6rgdos, servigos e
agentes integrados na pessoa coletiva Estado que, de modo direto e imediato
e sob dependéncia hierarquica do Governo, desenvolvem uma atividade
tendente a satisfacdo das necessidades coletivas.

Como nem todos os servicos da Administracdo direta do Estado tém a

mesma competéncia territorial, devem distinguir-se:

e Servicos Centrais — 0s que tém competéncia em todo o territorio
nacional, como as Dire¢des-Gerais;

e Servigos Periféricos — aqueles que tém uma competéncia
territorialmente limitada, como acontece com as Dire¢des Regionais (de
Economia e de Agricultura, por exemplo) ou com as Administracdes
Regionais, cuja competéncia se circunscreve a area geografica em que
atuam; consideram-se ainda Servicos Periféricos o0s servigos de
representacdo externa do Estado (embaixadas e consulados);

b) a Administracao Indireta do Estado integra as entidades publicas, distintas
da pessoa coletiva Estado, dotadas de personalidade juridica e autonomia
administrativa e financeira que desenvolvem uma atividade administrativa
que prossegue fins proprios do Estado'® e compreende trés tipos de
entidades:

o Servigos personalizados - pessoas coletivas de natureza institucional
dotadas de personalidade juridica, criadas pelo poder publico para, com
independéncia em relacdo a pessoa coletiva Estado, prosseguirem
determinadas funcdes proprias deste. E o caso, por exemplo, do Instituto
Nacional de Estatistica, I.P., do Instituto de Emprego e Formacao
Profissional, I.P., das Universidades Publicas (ndo constituidas sob a
forma de fundacdo) e das Entidades Reguladoras Independentes.

« Fundos personalizados - pessoas coletivas de direito pablico, instituidas
por ato do poder publico, com natureza patrimonial. O seu patriménio
estd consignado a prossecucdo de determinados fins publicos especiais,
como acontece, por exemplo, com os Servi¢os Sociais das forgas de

seguranga.

'® Trata-se de administragio “do Estado” porque se prosseguem fins proprios deste, e de “administragdo
indireta” porque estes fins sdo prosseguidos por pessoas coletivas distintas com personalidade juridica
propria.
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Entidades publicas empresariais - pessoas coletivas de natureza
empresarial, com fim lucrativo, que visam a prestacdo de bens ou
servicos de interesse publico, nas quais o Estado ou outras entidades
publicas detém a totalidade do capital; englobam-se neste conceito 0s
Hospitais Publicos empresarializados, como o Hospital do Espirito
Santo, EPE ou o Hospital Geral de Santo Antonio, EPE;

c) a Administragdo Autonoma — compreende as entidades que prosseguem

interesses proprios das pessoas que as constituem e que definem

autonomamente e com independéncia a sua orientacdo e atividade, sendo

possivel distinguir em trés categorias:

Administracdo Regional (autbnoma) - tem a mesma matriz
organizacional da Administracdo Direta do Estado e da Administracéo
Indireta do Estado, dai que nela seja possivel distinguir a Administracao
Direta (com Servicos Centrais e Periféricos) e a Administragdo Indireta
(com Servigos Personalizados, Fundos Personalizados e Entidades
Publicas Empresariais); o fator distintivo entre a Administracdo Direta e
Indireta do Estado e a Administracdo Regional (autbnoma) é a sua
competéncia territorial e material. Na verdade, enquanto no caso da
administracdo estadual a competéncia respeita a todas as matérias e é
exercida sobre todo o territorio nacional, os 6rgaos, agentes e servi¢os da
administracdo regional (autbnoma) tém competéncia limitada as matérias
de interesse das respetivas populacdes que ndo sejam constitucional e
estatutariamente limitadas a administracdo estadual (como acontece com
a defesa nacional e relacGes externas, por exemplo) e exercem a sua
competéncia exclusivamente sobre o territorio da respetiva regido e nos
limites da autonomia regional definidos na Constituicdo da Republica e
nos respetivos Estatutos politico-administrativos.

Administracdo Local (autbnoma) — tem um modelo semelhante ao da
Administracdo Regional (autonoma) incluindo, portanto: servigos de
Administracdo Direta (centrais e periféricos) e Indireta (Entidades
Publicas Empresariais), sendo constituida pelas autarquias locais
(pessoas coletivas de base territorial, dotadas de 6rgéos representativos
proprios que visam a prossecucdo de interesses proprios das respetivas

populagbes). A competéncia dos 0rgdos e servicos da Administracao
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Local (autbnoma) restringe-se também ao territdério da respetiva
autarquia local e as matérias estabelecidas na lei.

» Associagdes Publicas - pessoas coletivas de natureza associativa, criadas
pelo poder publico para assegurar a prossecucdo dos interesses néo
lucrativos pertencentes a um grupo de pessoas que se organizam para a
sua prossecucdo. Sdo AssociacBes publicas, por exemplo, as Ordens
Profissionais e as Camaras dos Solicitadores, dos Despachantes Oficiais
e dos Revisores Oficiais de Contas, ja que constituem associacdes dos
membros das respetivas profissdes que regulam e disciplinam o exercicio

da sua atividade.

De salientar que, apesar de todas as novas tendéncias na Gestdo Publica, a APP
continua a basear-se essencialmente no modelo burocratico de inspiracdo weberiana,
caracterizado por (Almodovar, 2002):

« estruturas organicas fortemente hierarquizadas;

« elevado peso das leis e regulamentos na atividade quotidiana dos servigos;

» sistema de controlo essencialmente de natureza juridica (ainda que esteja a
dar alguns passos no sentido de o complementar com controlos doutra
natureza);

e comportamentos dominados por uma légica puramente executiva, objetiva e

impessoal.

Face a conjuntura econdmica e a tendéncia predominante no espago geo-
econdmico em que Portugal se insere, sera previsivel a continuagdo e aprofundamento,
em ritmo acelerado, do caminho encetado em 2002 relativamente a reforma da APP, a
redefinicdo do papel e do modelo do Estado e da gestdo publica (Sousa, 2004; Aradjo,
2008). Este é um caminho ja percorrido por quase todos os paises europeus desde o
inicio da década de 80 do século passado, "independentemente da sua matriz
ideoldgica" (Carapeto & Fonseca, 2006, p. 23), junto dos quais podemos obter
ensinamentos que permitam "queimar" algumas etapas; veja-se a este propdsito, em
Guyomarch (1999), a reforma encetada por Rocard, em Franca, em 1989, na qual
podemos encontrar varios pontos de contacto com o que tem sido definido no nosso
pais. Trata-se da resposta natural que foi encontrada para dois problemas: por um lado a

existéncia duma Administracdo desmesuradamente grande e ineficaz e, por outro lado, a
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crescente escassez de recursos financeiros (Coissord, 2002) decorrentes das opcoes

socio-politicas do Welfare State.

Este processo de reforma serd necessariamente aprofundado na sequéncia do
acordo assinado em maio de 2011 com a chamada troika'’. Associado a este processo
continuard o aprofundamento das possibilidades de utilizacdo das Tecnologias da
Informacdo (TI) na implementagdo do e-government (governo eletrénico), num

processo que Margetts (2005, p. 322) designou por "transi¢do para um Estado digital”.

Neste contexto, as exigéncias de informacéo e de controlo sobre a atividade das

entidades publicas continuardo a ser, certamente, crescentes.

2.4. A universidade publica portuguesa — evolucgéo recente

Em Portugal a evolugdo da Universidade tem acompanhado as tendéncias
verificadas noutros paises europeus, sendo possivel, contudo, detetar, ao longo do
século XX, influéncias de diversos paradigmas (newmaniano, napoleonico,
humboldtiano). Porém, nos Gltimos anos o modelo humboldtiano tem vindo
progressivamente (principalmente a partir de final da década de 80) a impor-se nas
universidades publicas (Conceicdo, Heitor & Horta, 2003; Heitor, 2007), constituindo o
paradigma da investigacdo um elemento diferenciador das universidades entre si e

relativamente ao ensino superior politécnico.

Esta tendéncia foi oficializada pela Lei de Bases do Financiamento do Ensino
Superior, Lei n® 37/2003, de 22 de agosto que, no seu art.® 4°, introduz como critérios a
incluir na formula de financiamento, entre outros, "Indicadores de eficiéncia cientifica
dos cursos de mestrado e doutoramento™ e "Classificacdo de mérito das unidades de
investigacdo", dando maior énfase a componente investigacdo relativamente a
legislacdo anterior. De salientar que esta componente ndo tem sido, até agora, incluida
na formula de financiamento das universidades, tendo a tutela optado por considera-la
no financiamento do subsistema de Ciéncia e Tecnologia, ou seja, através de
financiamento direto as unidades de investigacdo, ainda que integradas na instituicao,

para fins especificos de investigacao e desenvolvimento (I & D).

Y Fundo Monetario Internacional/Comissdo Europeia/Banco Central Europeu.
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Contudo, o ensino superior em Portugal sofreu nos dltimos anos mudancas
profundas (semelhantes as que ocorreram em varios outros paises; ver, por exemplo,
Barry et al., 2001; Brennan, 2008), em termos quantitativos, estruturais e legislativos,
que importa identificar e contextualizar, e que determinaram o desencadear do seu
processo reformador. Dado o &mbito deste trabalho, nesta seccéo tratar-se-a apenas da
evolucdo do ensino superior universitario pablico, onde tais mudangas podem sintetizar-
se em (Melo, Sarrico & Radnor, 2008a; Santiago et al., 2006; Soares & Amaral, 1999):

e cortes no financiamento do Estado;

e aumento exponencial do nimero de estudantes no ensino superior, nos
diferentes niveis (licenciatura, mestrado e doutoramento), a par da
diversificacdo do tipo de cursos procurados e oferecidos (a chamada
massificacdo do ensino superior, ocorrida durante as décadas de 80 e 90 do
século XX);

e substituicdo do setor publico pelo setor privado como principal empregador
dos licenciados;

e emergéncia de novas propostas de gestdo e de governacdo para 0 setor
publico, baseadas no NPM;

e aumento da competicdo entre instituicBes, por alunos e por financiamentos
publicos e privados;

e internacionalizacéo de alunos, de docentes e de investigadores;

e tomada de consciéncia politica da crescente dificuldade em definir

centralmente o que deve ser considerado como conhecimento Util.

Em Portugal o ensino universitario é assegurado por universidades e por escolas
universitarias ndo integradas. Em termos organicos as universidades podem ser
constituidas por escolas, institutos ou faculdades e/ou departamentos e areas
departamentais. As universidades atribuem os graus de licenciado, de mestre e de
doutor, promovendo igualmente atividades de | & D e diversos cursos de formagéo que

ndo conferem grau.

O nOmero de alunos inscritos no ensino superior em Portugal aumentou
regularmente até 2002/2003, onde se atingiu um maximo de 401 mil, sofrendo um

ligeiro decréscimo nos anos seguintes, e iniciando uma retoma nos ultimos 5 anos, que
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se acentuou nos Ultimos dois, cifrando-se em 2010/2011, segundo dados do GPEARI®,
em cerca de 396 mil, no total do sistema, o que representa um crescimento de mais de
200% face a 1985/86. Destes 396 mil alunos cerca de 49% estavam inscritos em
universidades publicas. Realce-se que, a medida que os candidatos ao ensino superior
estabilizavam ou diminuiam, a reducéo verificou-se mais no setor privado que no setor
publico, conforme é claramente percetivel no grafico da figura 2.4. Além disso, 0
crescimento do nimero de alunos verifica-se apenas no ensino publico, em particular no

ensino universitario.

Figura2.4. Evolugdo do numero de alunos inscritos por subsistema do ensino
superior (1995/96 a 2010/2011)
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Nota. Fonte: GPEARI.

O crescimento do numero de alunos, conjuntamente com a crescente
complexidade da envolvente — resultante sobretudo da escassez de recursos financeiros,
da globalizagéo e da crescente competitividade individual e organizacional, entre outros
fatores ja identificados — determinaram alteracfes significativas na dimensdo das
instituicOes e na sua atitude perante o meio. Tais alteracGes de atitude traduziram-se,
nomeadamente, numa melhoria do relacionamento das instituicbes com a chamada
sociedade civil e no incremento da diversidade e dos niveis qualitativos das suas

atividades, bem como na procura de visibilidade da instituicdo, principalmente através

'8 Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagio e Relacdes Internacionais (criado no ambito do ex-
MCTES, mantém-se ainda a funcionar na estrutura do atual Ministério da Educacdo e Ciéncia).
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da promocéo de casos de sucesso e de iniciativas apelativas para a Comunicagédo Social,
ou pelo menos suscetiveis de atrair a sua atencdo, de que constitui exemplo a crescente

outorga de doutoramentos honoris causa a personalidades mediaticas.

A concorréncia entre instituicdes acentuou-se, ela propria, com a diminuicdo do
numero de alunos que se comegou a Vverificar no inicio da ultima década (Amaral &
Magalhées, 2007), principalmente em algumas areas cientificas, a que se associou a
estagnacdo ou mesmo diminuicéo®® das dotagdes do Orcamento do Estado (OE) para as

instituicoes.

Paralelamente comecou a verificar-se na sociedade portuguesa, no periodo em
apreco, uma apeténcia crescente por niveis superiores de qualificacdo, de tal modo que
0 bacharelato perdeu importancia, tendo os institutos superiores politécnicos travado
uma batalha com a tutela até conseguirem a possibilidade legal de conferir o grau de
licenciado, antes mesmo da aplicacdo do Processo de Bolonha em Portugal, mas
antecipando-a, de certa forma. No mesmo periodo, as universidades alargaram o leque
da sua oferta formativa inicial e aumentaram exponencialmente os cursos de Mestrado e
de Doutoramento, bem como as unidades e projetos de investigacdo, essenciais a
manutencdo e incremento da qualidade daquela formacéo, generalizando-se 0 modelo
de research university?’. A investigacdo e capacidade de outorgarem o grau de doutor
constituem uma caracteristica distintiva relativamente ao Ensino Superior Politécnico.
De salientar que este aumento na investigacdo sé foi possivel devido ao aumento da
qualificacdo do corpo docente das instituices e dos mecanismos de financiamento,
sendo até encarada como uma forma de se adquirir equipamento cientifico para as

instituicdes, incomportavel pelos seus orgamentos de funcionamento e de investimento.

A "expansdo quantitativa e as profundas transformacdes qualitativas deixaram
um sistema de ensino com mdaltiplas vocacdes e direcdes, a procura de uma identidade
propria” (Heitor, 2007, p. 5). Por outro lado, ndo foram promovidas as necessarias
alteracdes legislativas que permitissem agilizar os procedimentos administrativos na

Universidade, de modo que, em rigor, a aquisi¢cdo de um produto para a investigacao

9 H4 que considerar na esta analise os efeitos da inflagdo, bem como os encargos sobre remuneracées do
pessoal para a Caixa Geral de Aposentacfes que as instituicBes passaram a suportar a partir de 2006.

%0 Embora o ensino continue a ter um peso significativo na ocupacéo dos docentes-investigadores, em
todas as universidades; verificou-se contudo, nos Ultimos anos um crescente recurso a contratacdo de
investigadores de carreira e de bolseiros de investigacéo.
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deveria seguir exatamente 0s mesmos tramites que a aquisicdo de papel de fotocopia
para uma reparticdo publica, sem distingdo das especificidades (nomeadamente a
imprevisibilidade e a urgéncia, bem como a frequente deslocalizagdo da atividade de
investigacdo) associadas a cada tipo de atividade [ver, a este proposito, e ja apds a
aprovacdo do CCP, Serra (2009)]. Também ao nivel legislativo, hd muito que se
impunha a revisdo do Estatuto da Carreira Docente Universitaria e da Lei da Autonomia
Universitaria (ECDU), que durou quase 20 anos, tendo aquele sido recentemente
alterado pelo Decreto-Lei n° 205/2009, de 31 de agosto, e a ultima revogada em 2007

pelo Regime Juridico das Instituicdes de Ensino Superior (RIJIES)%.

Segundo o RIJIES (art.’ 99) as Instituicbes de Ensino Superior publicas sdo
pessoas coletivas de direito publico, podendo, porém, constituir-se como fundacgdes
publicas com regime de direito privado no que respeita a sua gestdo financeira,
patrimonial e de pessoal, com as ressalvas previstas na lei. Segundo a Direcdo-Geral da
Administracdo e do Emprego Publico (DGAEP) enquadram-se na Administracdo
Indireta do Estado, conforme referido anteriormente na secc¢do 2.3., contrariando alguns
especialistas em Direito Administrativo, nomeadamente Sousa (1999), que as
enguadram na Administracdo Auténoma, nos termos do art.° 76° da Constituicdo da
Republica Portuguesa e de acordo com os Principios Fundamentais da Magna Carta das
Universidades Europeias (Magna Charta Universitatum, 1988), assinada em Bolonha a
18 de setembro de 1988. Curiosamente a 2% Série do Diario da Republica partilha esta
ultima perspetiva, e ndo a da DGAEP, ao colocar as publicaces das Universidades na
Parte E (Entidades Administrativas Independentes e Administracdo Auténoma),
evidenciando a falta de consenso sobre a matéria, mesmo entre entidades diretamente

dependentes do Poder Central.

A medida que se sedimentam, na sociedade em geral e a nivel global, as novas
teorias do crescimento econémico, que defendem que "a Unica fonte de producédo
continuada de crescimento é o conhecimento: novas ideias para produzir novos objetos
e para organizar os objetos existentes de forma cada vez mais eficiente, por um lado, e,
por outro lado, novas e melhoradas capacidades que permitam a implementacdo das
ideias e a utilizacdo dos objetos” (Conceicdo et al., 2003, p. 5), a sociedade espera que

as Universidades assumam um papel determinante neste capitulo (Engwall, 2007), o que

2L | ei n° 62/2007, de 10 de setembro.
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aconteceu efetivamente em Portugal (Grilo & Rosa, 1988). Assim, e estes aspetos
notaram-se particularmente em Portugal nos anos mais recentes, em que, para além do
papel tradicional de formacdo superior de jovens que concluem o ensino secundario,
espera-se da Universidade que assegure, para uma populacdo duma faixa etaria mais
avancada e profissionalmente ativa, cursos vocacionais, cursos profissionais e a
aprendizagem ao longo da vida (Brennan, 2008; EUA, 2007; OCDE, 2008b; Ward,
2007).

Dada a coexisténcia de dois subsistemas — 0 ensino superior universitario e o
ensino superior politécnico — houve necessidade de clarificar o papel de cada um, de
forma a evitar redundancias e ineficiéncias econémicas. Tal matéria foi objeto inclusive
duma das observacGes feitas pelo Painel de Avaliacdo da OCDE quando da Ultima visita
ao nosso Pais, a convite do Ministro da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior: "wider
student access and participation has been achieved and steps have been taken to
improve these further over time. Greater access is focusing on the Polytechnics, whose
role has been clarified, and study programs have been made more relevant to the

labour market. There has been significant growth in the number of CET programs and
enrolment in them" (OCDE, 2008a, p. 1)*.

Como tendéncia de evolugdo no subsistema de ensino universitario em Portugal
nos Ultimos anos, ha trés aspetos marcantes:

e 0 reforco da componente 1&D como substrato essencial para uma formacéo

graduada e, principalmente, pds-graduada de qualidade e objetivando a
exceléncia; esta necessidade/vontade determinou, frequentemente, a
constituicdo ou integracdo em redes de investigacdo nacionais ou
internacionais, processo que foi bastante facilitado pelo constante
desenvolvimento das TIC;

e a mudanca do paradigma do ensino (tradicional) para o paradigma da

aprendizagem, em que o aluno € convidado a adotar uma atitude cientifica de
procura de conhecimento, sendo em tal atividade adequadamente apoiado
pelo docente ou tutor;

e a reducdo do numero de anos curriculares da maior parte das licenciaturas, a

par do incremento da oferta de formacéo avangada (Pds-graducdes, mestrados

22 gyblinhado nosso.
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e doutoramentos), e da utilizacio de novos recursos, nomeadamente

plataformas eletronicas de e-learning e de bibliotecas cientificas on-line.

Apesar da "crise” por que as universidades tém vindo a passar, considerando 0s
indicadores fornecidos pela OCDE que situam Portugal num nivel inferior a média dos
paises que a constituem, em varios desses indicadores — percentagem de graduados na
populacdo adulta (25 a 64 anos)®, percentagem de graduados na populacéo ativa,
percentagem de populacdo assalariada graduada anualmente pelas universidades
(OCDE, 2010) —, ndo obstante a sua evolucao positiva nos ultimos anos, € de esperar
que o sistema continue a ter de expandir-se e diversificar-se para fazer face as
necessidades qualitativas e quantitativas do futuro (Conceicdo et al., 2003), bem como a
um publico-alvo cada vez mais diversificado e a um mercado de trabalho em continua

mutacao.

Outra caracteristica importante da Universidade Portuguesa € a sua tendéncia
intrinseca para a imutabilidade, ou seja, apesar das significativas transformacGes
qualitativas e quantitativas verificadas no "neg6cio” nas ultimas duas décadas e da
propalada autonomia universitaria, as mudancas e reformas mais significativas nao
partiram da iniciativa das instituicdes; foram impostas pelo Estado. Tal pode ser um
reflexo de varios fatores, desde questdes culturais que determinam a vontade de manter
um determinado status quo, até constrangimentos determinados pelos modelos e
estruturas de financiamento das instituicdes e de avaliacdo dos docentes em sede de
concurso, onde a captacdo de receitas nem sempre € adequadamente incentivada e

valorizada.

No plano dos recursos humanos verifica-se uma situacdo semelhante a
precedente: a normalmente designada endogamia, que se manifesta na reduzida
mobilidade de pessoal docente entre instituicdes e num nivel elevado de "autoformacédo”
do corpo docente e de investigacdo promovida pela instituicdo a que pertencem,
situacOes que sdo mais notorias nas universidades mais antigas. Esta situacdo constitui,
ou pelo menos pode constituir, um obstidculo a mudangas estruturais e culturais, bem

como a introducdo de novas ideias e de novas visdes dos problemas, quer no plano

% Segundo dados da OCDE (Education at a Glance 2010) em Portugal (em 2008) 14% da populagdo
nesta faixa etaria tinha atingido o ensino superior, contra uma média de 28% na OCDE e de 26% na UE a
19 membros, com a particularidade de a diferenca se acentuar relativamente a medida que se avangam
para escaldes etarios mais elevados.
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cientifico quer mesmo nos planos pedagdgico e administrativo (Conceicéo et al., 2003;
Heitor, 2007).

Importa também referir que subsiste uma atitude relativamente introspetiva da
universidade relativamente ao meio em que esta instalada, situacdo que levou diversos
autores a designa-la por Ivory Tower (por exemplo, Barry et al., 2001; Birnbaum, 2004;
Ferlie et al., 2008; McNay, 2007; Mora, 2001). Embora esta situacdo ndo se manifeste
com igual forga em todas as institui¢cdes, constitui, na maior parte dos casos, um fator
negativo face a possibilidade de captacdo de recursos junto dessa sociedade,
relativamente a possibilidade de colher ideias para a sua renovacdo e ajustamento as
expectativas externas, bem como na imagem que os diversos agentes criam da
universidade. Sintomatico desta atitude € que raramente agentes da "sociedade civil"
tém assento em Orgdos da universidade, apesar da lei ou dos estatutos o preverem, ou
qguando tém raramente tais 6rgaos funcionam. Mais uma vez por imposicdo externa (via

RJIES) esta situacdo esta neste momento em transformacéo.

Finalmente, dadas as transformacgdes por que tem passado a universidade
portuguesa pode colocar-se em causa o0 atual modelo de governacdo. Embora o RJIES
tente alterar a sua estrutura ainda ndo ha resultados palpaveis de qualquer alteracéo e
desconhece-se se 0s resultados irdo de encontro ao desejavel, para colocar a
Universidade numa rota em direcdo a exceléncia, com a necessaria racionalizacdo na
captacdo e utilizacdo de recursos. Refira-se que este, tal como outros referidos
anteriormente, ndo é um problema exclusivo de Portugal (Askling, 2001; Boffo, Dubois
& Moscati, 2008; Bryson, 2004; Mora, 2001; Ward, 2007); "the problem of university
governance has become crucial for many higher education systems in Europe, given the
way they have shifted from the task of training a national elite to the mission of training
an increasing number of the population... while the reduction of public funds, mostly of
state origin, has led to a diversification of financial resources” (Boffo et al., 2008, p.
13).

Contudo, alguns passos positivos tém sido dados no sentido de ultrapassar 0s
problemas identificados. O painel de avaliacdo da OCDE, que visitou Portugal no inicio
de 2008, deixou nota do que considera aspetos duma evolugdo do ensino superior
portugués no sentido desejavel (OCDE, 2008a), tendo como referéncia a situacdo no

ano anterior:
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a) a ja referida clarificacdo entre o papel dos dois subsistemas de ensino
superior — politécnico e universitario;

b) o aumento do investimento em ciéncia e tecnologia e da integracdo de
Portugal em redes internacionais de 1&D;

c) alteracbes no sistema de governacdo das universidades (nomeadamente as
previstas no RJIES), com impacto a longo prazo, no sentido de as aproximar
da satisfacdo das necessidades dos estudantes e da sociedade em geral —
participacdo externa no governo das institui¢oes, a possibilidade de se optar
pelo modelo fundacional, a criagdo do Conselho Coordenador do Ensino
Superior com missdo de aconselhar o (entdo) MCTES no dominio da politica
para o setor e o reforgo da informacao de gestdo para o ministro da tutela;

d) a reforma ter sido conduzida com uma visdo clara do que se pretendia e sob

uma lideranca forte, mas envolvendo todos os interessados.

O painel referido antevé, se este caminho continuar a ser trilhado, uma melhoria

significativa na qualidade e na sustentabilidade do sistema de ensino superior portugués.

2.5. O quadro legal da universidade portuguesa

O RIIES, como referido anteriormente, é o diploma que regula atualmente a
constituicdo, as atribui¢Oes, a organizacao, o funcionamento e a competéncia dos 6rgaos
das instituicdes de ensino superior, bem como a tutela e fiscalizacdo do Estado sobre as
mesmas, no quadro da sua autonomia. A tutela exercida estd definida genericamente nos

artigos 150° e seguintes do RJIES e especificamente ao longo do diploma.

Neste trabalho consideram-se apenas questfes relacionadas com as instituicoes
de ensino universitario publico, que se designardo simplesmente por universidades,

dado serem as que concentram as atencdes deste processo de investigacao.

As universidades sdo pessoas coletivas de direito publico, podendo, porém,
revestir também a forma de fundagdes publicas com regime de direito privado, nos

termos previstos no Capitulo VI do Titulo 11l do RJIES.

Assim, em tudo o que ndo contrariar 0 RJIES e demais leis especiais, e

ressalvado o disposto ao regime fundacional anteriormente referido, as instituicbes de
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ensino superior publicas estdo sujeitas ao regime aplicavel as demais pessoas coletivas

de direito publico de natureza administrativa, designadamente a lei quadro dos institutos

publicos (Lei n° 3/2004, de 15 de janeiro), que vale como direito subsidiério naquilo que

ndo for incompativel com as disposicoes da lei especial.

O RJIES dispGe, desde logo, que serdo objeto de regulacdo genérica por lei
especial, as seguintes matérias:

e 0 acesso ao ensino superior;

e 0 sistema de graus académicos;

e as condicdes de atribuicdo do titulo académico de agregado;

e as condigdes de atribuicdo do titulo de especialista;

e 0 regime de equivaléncia e de reconhecimento de graus académicos e outras
habilitacdes;

e acriacdo, modificacdo, suspensdo e extingédo de ciclos de estudos;

e aacreditacdo e avaliacdo das instituicdes e dos ciclos de estudos;

¢ o financiamento das instituicdes de ensino superior publicas pelo Orcamento
do Estado, bem como o modo de fixacdo das propinas de frequéncia das
mesmas instituicdes;

e 0 regime e carreiras do pessoal docente e de investigagdo das instituicbes
publicas;

e 0 regime do pessoal docente das instituicdes privadas;

e aacdo social escolar;

e 0s organismos oficiais de representacdo das instituicdes de ensino superior

publicas.

Este regime juridico prevalece, enquanto lei especial, sobre a legislacdo de

caréater geral, salvo expressa disposi¢do em contrario.

As Universidades é reconhecida pelo n° 2 do art.° 76° da CRP a autonomia
estatutaria, cientifica, pedagogica, administrativa e financeira, que o RJIES também

estabelece e a que adita a autonomia cultural, patrimonial e disciplinar.

O RIIES prevé ainda a possibilidade de as Universidades poderem incluir

unidades organicas autbnomas, com 0rgaos e pessoal proprios, designadamente:
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e unidades de ensino ou de ensino e investigacdo, designadas normalmente

escolas®®, faculdades ou institutos superiores:

e unidades de investigacdo, designadas normalmente centros, laboratérios ou

institutos;

e bibliotecas, museus e outras;

podendo as primeiras dispor de Orgaos de autogoverno e de autonomia de gestdo, nos

termos da lei e dos estatutos da instituicao.

Neste enquadramento legal sdo definidas também as atribuicdes do Estado (art.

26°) e delimitadas as competéncias do Governo (art.° 27°). Assim, sdo consideradas

como atribui¢des do Estado:

"a) Criar e manter a rede de instituicdes de ensino superior publicas e garantir a
sua autonomia;

b) Assegurar a liberdade de criacdo e de funcionamento de estabelecimentos de
ensino superior privados;

c) Estimular a abertura a modernizacéo e internacionalizacdo das instituicfes de

ensino superior;

d) Garantir o elevado nivel pedagdgico, cientifico, tecnologico e cultural dos
estabelecimentos de ensino superior;

e) Incentivar a investigacdo cientifica e a inovacéo tecnoldgica;

f) Assegurar a participacdo dos professores e investigadores e dos estudantes na

gestdo dos estabelecimentos de ensino superior;

g) Assegurar a divulgacdo publica da informacdo relativa aos projetos

educativos, as instituicoes de ensino superior e aos seus ciclos de estudos;

h) Avaliar a qualidade cientifica, pedagdgica e cultural do ensino;

i) Nos termos da lei, financiar as instituicGes de ensino superior publicas e
apoiar as instituicdes de ensino superior privadas;

J) Apoiar os investimentos e iniciativas que promovam a melhoria da qualidade

do ensino;"

devendo ainda o Estado incentivar a educagdo ao longo da vida, promovendo a

aprendizagem permanente, 0 acesso de todos os cidaddos devidamente habilitados aos

% Designacdo dada preferencialmente a escolas de ensino superior politécnico integradas em
universidades, embora possa designar outro tipo de unidade organica de ensino superior universitario,
desde que tal esteja previsto nos respetivos estatutos (art.° 13° do RJIES).
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graus mais elevados do ensino, da investigacdo cientifica e da criacdo artistica, e a

realizacdo académica e profissional dos estudantes.

Na prossecucao destas atribui¢des, compete ao Governo:

"a) Criar, modificar, fundir, cindir e extinguir instituicbes de ensino superior
publicas;

b) Atribuir e revogar o reconhecimento de interesse publico aos
estabelecimentos de ensino superior privados;"

e, em particular ao Ministro da tutela:

"a) Verificar a satisfacdo dos requisitos exigidos para a criacdao e funcionamento

dos estabelecimentos de ensino superior;

b) Registar a denominacgéo dos estabelecimentos de ensino superior;

¢) Homologar ou registar, conforme o caso, os estatutos das instituicdes de
ensino superior e suas alteraces;

d) Homologar a eleicdo do reitor ou presidente das instituicbes de ensino
superior publicas;

e) Intervir no processo de fixacdo do niUmero maximo de novas admissdes e de
inscri¢cbes nos termos do artigo 64° do RJIES;

f) Promover a difusdo de informag&o acerca dos estabelecimentos de ensino e
seus ciclos de estudos;

g) Fiscalizar o cumprimento da lei e aplicar as sanc¢des nela previstas em caso

de infracdo".

No respeito da legislagdo em vigor, cada Universidade dispde de estatutos
préprios que enunciam a sua missdo, 0s seus objetivos pedagdgicos e cientificos,
concretizam a sua autonomia e definem a sua estrutura organica e forma de
funcionamento nos planos cientifico, pedagogico, disciplinar, financeiro e

administrativo.

2.5.1. Autonomia académica
A definicdo da misséo, incluindo a definicdo de objetivos e dos programas de

ensino e de investigacdo cabe, nos termos da Lei de Bases do Sistema Educativo®, a

% |ei n° 46/86, de 14 de outubro., com as alteracdes dadas pela Lei n° 115/97, de 19 de setembro., e pela
Lei n® 49/2005, de 30 de agosto.
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cada universidade, de acordo com os recursos disponiveis, sem prejuizo do disposto no

seu diploma de criagdo e do cumprimento dos objetivos contratualizados com o Estado.

Na autonomia académica de que gozam as universidades distinguem-se a
autonomia cultural, a autonomia cientifica, a autonomia pedagdgica e a autonomia

disciplinar (figura 2.5.).

Figura 2.5. Dimensfes da autonomia académica

Autonomia
Cultural

Autonomia Autonomia Autonomia
Disciplinar Academica Cientifica

Autonomia
Pedagogica

Nota. Construgdo propria.

As escolas e as unidades de investigacdo gozam também de autonomia cientifica
e pedagdgica, nos termos dos prdprios estatutos e dos estatutos da instituicdo a que

pertencam.

Por autonomia cultural (art.® 72°) entende-se a capacidade conferida as

instituicGes para definirem o seu programa de formacéo e de iniciativas culturais.

A autonomia cientifica (art.° 73°) confere as universidades a capacidade de

definir, programar e executar a investigagdo e demais atividades cientificas, sem

prejuizo dos critérios e procedimentos de financiamento publico da investigacao.
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No ambito da autonomia pedagogica (art.° 74°) podem as instituicbes de ensino

superior publicas elaborar os planos de estudos, definir o objeto das unidades
curriculares, definir os métodos de ensino, afetar os recursos e escolher os processos de
avaliacdo de conhecimentos, gozando os professores e estudantes de liberdade

intelectual nos processos de ensino e de aprendizagem.

A autonomia disciplinar (art.° 75°) confere as instituicdes de ensino superior

publicas o poder de punir, nos termos da lei e dos estatutos, as infracdes disciplinares
praticadas por docentes, investigadores e demais trabalhadores, bem como pelos

estudantes.

2.5.2. Autonomia de gestéo

As Universidades gozam de autonomia de gestdo, que se materializa em trés
vetores: autonomia patrimonial, autonomia administrativa e autonomia financeira
(figura 2.6.).

Figura2.6. Dimensdes da autonomia de gestdo
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Nota. Construgdo propria.

No ambito da autonomia patrimonial (art.° 109°) é definido como patriménio de

cada universidade o conjunto dos bens e direitos que lhe tenham sido transmitidos pelo
Estado ou por outras entidades, publicas ou privadas, para a realizacdo dos seus fins,
bem como os bens adquiridos pela prépria instituicdo. Neste patrimoénio incluem-se (n°

3 do art.° 1099):
"a) Os imoveis adquiridos ou construidos pela instituigdo, mesmo que em
terrenos pertencentes ao Estado, apés a entrada em vigor da Lei n.° 108/88,

de 24 de setembro;
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b) Os imoveis do dominio privado do Estado que, nos termos legais, tenham

sido transferidos para o seu patrimonio”.

Esta autonomia concretiza-se através da possibilidade dada pelo RJIES as

instituicOes de:

e poderem administrar bens do dominio pablico ou privado do Estado ou de
outra coletividade territorial que Ihes tenham sido cedidas pelo seu titular,
nas condicgdes previstas na lei e nos protocolos firmados com as mesmas
entidades;

e poderem adquirir e arrendar terrenos ou edificios indispensaveis ao seu
funcionamento, nos termos da lei;

e poderem dispor livremente do seu patriménio, com as limitacGes

estabelecidas na lei e nos seus estatutos.

Contudo, a alienacdo, a permuta e a oneracdo de patriménio ou a cedéncia do
direito de superficie carecem de autorizacdo, por despacho conjunto, do ministro
responsavel pela area das finangas e do ministro da tutela. Outra "limitagdo" a esta
autonomia resulta do facto de o produto resultante da alienagdo do seu patrimoénio poder
ndo reverter integralmente para a instituicdo alienante (conforme n°® 9 do art.° 109° do
RJIES).

As Universidades gozam de autonomia administrativa (art.° 110°), estando os

seus atos sujeitos somente a impugnacéo judicial, salvo nos casos previstos na lei. No
desempenho dessa autonomia as instituicbes podem (n° 2 do art.° 110°):

"a) Emitir regulamentos nos casos previstos na lei e nos seus estatutos;

b) Praticar atos administrativos;

c) Celebrar contratos administrativos™.

As Universidades gozam também de autonomia financeira (art.° 111°), nos

termos da lei (nomeadamente do Decreto-Lei n® 155/92, de 28 de julho, e da Lei de
Enquadramento Orcamental®®) e dos seus estatutos, gerindo livremente 0s seus recursos

financeiros conforme critérios por si estabelecidos, incluindo as verbas anuais que Ihes

% |ei n° 91/2001, de 20 de agosto, com as alteragdes introduzidas pela Lei Organica n® 2/2002, de 28 de
agosto, pela Lei n° 23/2003, de 2.Jul, pela Lei n® 48/2004, de 24 de agosto, e pela Lei n® 48/2010, de 19
de outubro).
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sdo atribuidas no Orcamento do Estado. No ambito dessa autonomia, as instituicdes (n°
2 do art.° 111°):

"a) Elaboram os seus planos plurianuais;

b) Elaboram e executam 0s seus or¢camentos;

c¢) Liquidam e cobram as receitas proprias;

d) Autorizam despesas e efetuam pagamentos;

e) Procedem a todas as alteragcdes orgamentais, com exce¢do das que sejam da

competéncia da Assembleia da Republica e das que ndo sejam compativeis

com a afetacdo de receitas consignadas".

2.5.3. Orgaos de governo das universidades
O art. 76° do RJIES estabelece que as instituicdes de ensino superior publicas

dispdem de dérgdos de governo proprio, nos termos da lei e dos respetivos estatutos.

De acordo com o enquadramento legal dado por aguele Regime, o governo das
universidades e dos institutos universitarios € exercido pelos seguintes 6rgdos (art.° 77°,
n°1):

"a) Conselho geral;

b) Reitor;

c¢) Conselho de gestédo;"
podendo ainda, com vista a assegurar a coesdo da universidade e a participacao de todas
as unidades organicas na sua gestdo, os estatutos prever a criacdo de um senado
académico constituido por representantes das unidades organicas, como 6rgdo de

consulta obrigatdria do reitor nas matérias definidas nos préprios estatutos.

Além dos 6rgdos previstos no paragrafo precedente, os estatutos de cada

instituicdo podem prever a existéncia de outros 6rgaos, de natureza consultiva.

Ao nivel das escolas das universidades devem ainda existir um Conselho
Cientifico e um Conselho Pedagogico; ao nivel das unidades organicas de investigacao

deve existir um Conselho Cientifico.

Dado que algumas Universidades integram escolas de ensino superior
politécnico, saliente-se que estas devem, nos termos do n° 1 do art.° 80°, dispor de um

Conselho Técnico-Cientifico e de um Conselho Pedagdgico.
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O Conselho Geral, cuja composicdo € definida pelo art.° 81° do RIJIES, tem

diversas competéncias genéricas, de que se salientam as constantes das alineas €) e f) do
seun°1:
".
e) Apreciar os atos do reitor e do conselho de gestéo;
f) Propor as iniciativas que considere necessarias ao bom funcionamento da
instituicao;

Sob proposta do Reitor, compete ainda ao Conselho Geral (n° 2 do art.° 81°):

"a) Aprovar os planos estratégicos de médio prazo e o plano de acdo para o
quadriénio do mandato do reitor;

b) Aprovar as linhas gerais de orientacdo da instituicdo no plano cientifico,
pedagdgico, financeiro e patrimonial;

c) Criar, transformar ou extinguir unidades organicas;

d) Aprovar os planos anuais de atividades e apreciar o relatério anual das
atividades da instituicéo;

e) Aprovar a proposta de orgcamento;

f) Aprovar as contas anuais consolidadas, acompanhadas do parecer do fiscal
unico;

g) Fixar as propinas devidas pelos estudantes;

h) Propor ou autorizar, conforme disposto na lei, a aquisicdo ou alienacdo de
patriménio imobiliério da instituicdo, bem como as operagdes de crédito;

i) Pronunciar-se sobre os restantes assuntos que Ihe forem apresentados pelo

reitor.".

O Reitor, cuja eleicdo decorrera nos termos do art.° 86° do RJIES, é o 6rgédo
superior de governo e de representacdo externa da respetiva instituicdo, cabendo-lhe a
conducdo da politica da instituicdo e a presidéncia do Conselho de Gestdo. O Reitor é
coadjuvado, de acordo com o estabelecido pelos estatutos de cada institui¢do, por Vice-

Reitores ou por outras formas de coadjuvagéo previstas naqueles estatutos.

O reitor pode, nos termos da lei e dos estatutos, delegar nos vice-reitores e nos
Orgdos de gestdo da instituicdo ou das suas unidades organicas as competéncias que se

revelem necessarias a uma gestao mais eficiente.
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Os estatutos da instituicdo, tendo em vista garantir o melhor funcionamento das
unidades organicas estabelecem quais as competéncias do reitor que, no ambito das
escolas dotadas de 6rgédos préprios e de autonomia de gestdo, sdo cometidas aos 6rgdos
préprios da escola; podem também prever a atribuicdo de algumas das competéncias do
reitor aos Orgaos proprios de outras unidades organicas. Tais estatutos podem ainda
determinar que o exercicio de algumas competéncias seja obrigatoriamente precedido da
audicdo de outros 6rgaos.

Ao Conselho de Gestdo, cuja composicdo é definida pelo art.° 94° do RJIES,

compete, nos termos do art.° 95°:
e conduzir a gestdo administrativa, patrimonial e financeira da instituicédo;
e exercer a gestdo dos recursos humanos;

e fixar as taxas e emolumentos.

No exercicio das competéncias referidas é aplicavel a legislacdo em vigor para

0s organismos publicos dotados de autonomia administrativa (art.° 95°, n° 1).

O Conselho de Gestdo pode, nos termos dos estatutos, delegar nos 6rgaos
proprios das unidades organicas e nos dirigentes dos servigos as competéncias

consideradas necessarias a uma gestao mais eficiente.

2.5.4. Governo e gestdo das unidades orgéanicas dotadas de 6rgédos proprios
e de autonomia de gestao
As escolas e as unidades orgénicas de investigacdo que forem dotadas pelos
estatutos da instituicdo de orgaos proprios e de autonomia de gestdo, deverdo reger-se
por estatutos proprios, elaborados no respeito pela lei e pelos estatutos da instituicdo em

que se inserem.

Tais unidades terdo a estrutura de 6rgdos que seja fixada pelos estatutos da
instituicdo onde estdo inseridas, desde que observados 0s seguintes requisitos minimos
(art.° 979):

"a) Deve existir um 6érgdo uninominal, de natureza executiva, como diretor ou

presidente da unidade;

b) Caso exista um érgdo colegial representativo:

1) N&o deve exceder 15 membros;
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ii) Deve ter pelo menos 60 % de docentes e investigadores;

1ii) Deve incluir representantes dos estudantes;

Iv) Pode incluir representantes dos trabalhadores ndo docentes e néo
investigadores, bem como entidades externas;

v) Elege o diretor ou presidente”.

Além das fixadas no art.° 100° do RJIES relativamente & competéncia do Diretor
ou Presidente da Unidade Orgéanica, as competéncias dos 6rgaos referidos no pardgrafo

anterior sao fixados pelos estatutos da respetiva unidade organica.

2.5.5. Mecanismos de fiscalizacdo, de controlo, de reporte de informacéo e

de prestacdo de contas.
O RIJIES prevé a existéncia e a sujeicdo das Universidades a diversos
mecanismos de controlo e de fiscalizacdo da sua gestdo, o que corresponde a uma
situacdo normal nas entidades publicas dotadas de autonomia administrativa e

financeira.

Assim, estabelece o art.® 117° que "a gestdo patrimonial e financeira das

instituicBes de ensino superior pablicas é controlada por um fiscal Unico, designado, de

entre revisores oficiais de contas ou sociedades de revisores oficiais de contas, por
despacho conjunto do ministro responsavel pela area das financas e do ministro da
tutela, ouvido o reitor ou presidente, e com as competéncias fixadas na lei quadro dos

institutos publicos."’

O relatorio produzido anualmente pelo fiscal Unico deve ser remetido aos

ministros que 0 nomearam.

No que respeita ao controlo financeiro, o art.® 118° estabelece que, sem prejuizo

das auditorias mandadas realizar pelo Estado, as instituicdes devem promover auditorias
externas, a realizar por empresas de auditoria de reconhecido mérito, por si contratadas
para o efeito. Tais auditorias serdo realizadas de dois em dois anos, devendo uma
reportar-se a primeira metade do mandato do Reitor e a seguinte preceder em trés meses

o final do mandato correspondente. Do resultado de tais auditorias deve ser dado

2" Sublinhado nosso.
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conhecimento ao ministro responsavel pela area das financas e ao ministro da tutela,

remetendo-lhes os respetivos relatorios.

As instituicGes de ensino superior estdo também sujeitas aos poderes de
fiscalizacdo do Estado, nomeadamente das Inspec¢des-Gerais do ministério da tutela e do
ministério responsavel pela area das financas, entre outras, devendo colaborar leal e

prontamente com as instancias competentes.

Além de tais mecanismos de controlo, as Universidades estdo ainda sujeitas a

jurisdicéo do Tribunal de Contas, nos termos da lei geral (art.° 158°).

As unidades organicas que tenham autonomia financeira estdo sujeitas ao
controlo do 6rgdo de fiscalizagdo financeira da instituicdo a que pertencem (art.° 99°),

bem como aos restantes tipos de controlo externo e interno.

Quanto a prestacdo de informacdo e de contas, além do que é estabelecido em
diversos diplomas — nomeadamente nos decretos-lei de Execucdo Orcamental e nas leis
do Orcamento anuais e na Lei de Enquadramento Orgamental — e de pedidos pontuais
por parte do Governo, o RJIES também estabelece algumas disposices especificas

relativas a esta matéria.

O art.® 112° estabelece desde logo o principio da transparéncia orcamental, nos
seguintes termos: "As instituicdes de ensino superior publicas tém o dever de
informacdo ao Estado como garantia de estabilidade orcamental e de solidariedade
reciproca, bem como o dever de prestarem a comunidade, de forma acessivel e rigorosa,

informacdo sobre a sua situacdo financeira."

Em termos mais detalhados, estabelece o RJIES que as universidades devem
produzir, aprovar e fazer publicar um Relatério anual consolidado sobre as suas
atividades, acompanhado dos pareceres e deliberagbes dos Orgdos competentes,
contendo, pelo menos a seguinte estrutura informativa (art.° 1599):

"a) Do grau de cumprimento do plano estratégico e do plano anual,

b) Da realizacao dos objetivos estabelecidos;

c) Da eficiéncia da gestdo administrativa e financeira;

d) Da evolugdo da situacdo patrimonial e financeira e da sustentabilidade da

instituicao;
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e) Dos movimentos de pessoal docente e ndo docente;

) Da evolucdo das admissdes e da frequéncia dos ciclos de estudos ministrados;
g) Dos graus académicos e diplomas conferidos;

h) Da empregabilidade dos seus diplomados;

i) Da internacionalizacao da instituicdo e do nimero de estudantes estrangeiros;

J) Da prestacéo de servigos externos e das parcerias estabelecidas;

I) Dos procedimentos de autoavaliacdo e de avaliagdo externa e seus resultados".

No que concerne a prestacdo de contas, as universidades devem apresentar
anualmente um relatdrio de contas consolidadas com todas as suas unidades organicas,
incluindo a explicitacdo da estrutura de custos, distinguindo as atividades de ensino e de
investigacao para os Varios tipos de carreiras (art.° 160°).

Relativamente a informacdo de interesse geral estabelece o art.° 161° do RJIES
que as universidades devem disponibilizar no seu site na Internet todos os elementos
relevantes para o conhecimento cabal dos ciclos de estudos oferecidos e graus
conferidos, da investigagéo realizada e dos servigos prestados pela institui¢do, incluindo
em particular os relatérios de autoavaliacdo e de avaliacdo externa da instituicdo e das

suas unidades organicas, bem como dos seus ciclos de estudos.

Além daquela, devem as instituicdes divulgar, pelos meios que considerem mais
adequados, informacao precisa e suficiente relativa a (art.° 162°, n° 2):

"a) Missao e objetivos da instituicdo;

b) Estatutos e regulamentos;

¢) Unidades organicas;

d) Ciclos de estudos em funcionamento, graus que conferem e estrutura
curricular;

e) Corpo docente, regime do vinculo a instituicdo e regime de prestacdo de
Servigos;

f) Regime de avaliacao escolar;

g) Titulos de acreditacdo e resultados da avaliacdo da instituicdo e dos seus
ciclos de estudos;

h) Direitos e deveres dos estudantes, incluindo todas as propinas e taxas a pagar
por estes;

i) Servicos de acdo social escolar;
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j) Indices de aproveitamento e de insucesso escolar, bem como de
empregabilidade dos ciclos de estudos ministrados;

I) Outros elementos previstos na lei ou nos estatutos™.

2.5.6. Instituicdes de ensino superior publicas de natureza fundacional

Nesta seccdo pretende-se dar conta, duma forma breve, das caracteristicas
distintivas deste tipo de instituicdes face as restantes universidades publicas. Desta
matéria tratam os artigos 129° a 137° do RJIES.

No que respeita ao seu Regime Juridico, estas fundacfes regem-se pelo direito
privado, no que respeita a sua gestdo financeira, patrimonial e de pessoal, com as
seguintes ressalvas:

a) o regime de direito privado ndo prejudica a aplicagdo dos principios
constitucionais respeitantes a Administracdo Publica, nomeadamente a
prossecucdo do interesse publico, bem como os principios da igualdade, da
imparcialidade, da justica e da proporcionalidade;

b) embora possam ser criadas carreiras proprias para o seu pessoal docente,
investigador e outro, deve ser respeitado o paralelismo com as carreiras que
vigoram para 0 mesmo pessoal nos demais estabelecimentos de ensino
superior publico;

c) deve ser salvaguardado o regime da funcdo publica de que gozem os
funcionarios e agentes da instituicdo antes da sua transformacdo em

fundacao.

As instituicdes de ensino superior publicas de natureza fundacional dispdem de
autonomia nos mesmos termos das demais instituicdes, com as adaptacdes decorrentes
da sua natureza especifica. Neste dmbito, a fundacdo dispde de estatutos proprios,

aprovados internamente e submetidos a homologacgdo ministerial.

O patrimonio da fundacdo é constituido pelo patrimonio da instituicdo de ensino
superior que lhe deu origem ou, quando se tratar de uma unidade organica, pelo
patriménio da instituicdo que estava afeto especificamente as suas atribuicGes, nos
termos fixados pelo diploma legal que proceder a criacdo daquela. Suplementarmente o

Estado ou outras entidades podem contribuir para o patriménio com recursos adicionais.
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A administracdo da fundacdo sera da responsabilidade de um conselho de
curadores constituido por cinco personalidades de elevado mérito e experiéncia
profissional reconhecidos como especialmente relevantes, nomeados pelo Governo sob
proposta da instituicdo. O exercicio das funcbes de curador € incompativel com um
vinculo laboral simultdneo com a instituicdo. Os curadores tém um mandato de cinco
anos, renovavel uma Unica vez, ndo podendo ser destituidos pelo Governo sem motivo
justificado. De salientar ainda que na primeira composi¢do do conselho de curadores, o

mandato de dois deles, a escolher por sorteio, € de apenas trés anos.

Com as excec¢des adiante enumeradas, 0s 0rgdos dos estabelecimentos de ensino

superior sdo escolhidos nos termos e tém a composicdo e competéncias previstos para as
demais instituicdes de ensino superior publicas, com as adaptacdes que 0 seu regime

impoe.

O financiamento do Estado as instituicdes previstas neste capitulo é definido por

meio de contratos plurianuais, de duragdo ndo inferior a trés anos, de acordo com
objetivos de desempenho. Estes contratos sdo celebrados entre a instituicdo e o Estado,
representado pelo ministro responsavel pela area das financas e pelo ministro da tutela.
A estas instituicdes aplicam-se, com as devidas adaptacdes, as regras fixadas pela lei

para o financiamento do Estado as demais instituicdes de ensino superior publicas.

2.5.7. Isenc0es fiscais e responsabilidades
Nos termos do art.° 116° do RJIES as instituicbes de ensino superior publicas e

as suas unidades organicas beneficiam de isencdes fiscais. Assim, estas instituicdes

estdo isentas, nos mesmos termos que o Estado e independentemente do seu regime

juridico, de impostos, taxas, custas, emolumentos e selos.

Quanto a responsabilidade, de acordo com o art.° 157° do RJIES, as instituicdes

de ensino superior sdo patrimonialmente responsaveis pelos danos causados a terceiros
pelos titulares dos seus orgdos, funcionarios ou agentes, nos termos da lei, sem prejuizo

da liberdade académica e cientifica.

Por sua vez, os titulares dos 6rgéos, os funcionarios e os agentes das instituicoes

de ensino superior pablicas sdo responsaveis civilmente, disciplinarmente,
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financeiramente e criminalmente pelas infracdes que Ihes sejam imputéveis, nos termos

gerais.
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3. MODELOS DE GOVERNACAO

UNIVERSITARIA

Neste capitulo far-se-4& uma analise da probleméatica relacionada com a
Governagdo da Universidade em geral, com algum destaque para a situacdo em

Portugal.

Pela sua natureza e pelas caracteristicas dos seus principais atores, a
Universidade Publica é uma organizagdo cuja governagdo é necessariamente diferente
da que se pode encontrar em qualquer outro tipo de entidade publica ou privada
(Buchbinder, 1993; Soares & Amaral, 1999). Em Portugal essa originalidade €, alis,

sancionada pela Lei (Constituicdo, RJIES, ECDU, entre outros diplomas legais).

Para compreender as idiossincrasias referidas, ha que previamente perceber o
panorama cultural e organizacional duma instituicdo universitaria que, segundo
Lambright e Teich (1981, p. 359), pode caracterizar-se como: "a self-consciously
egualitarian organization that emphasizes autonomy, individual entrepreneurship, peer

evaluation of performance, non-uniformity, and minimal administrative control”.

Ha que ter em conta também que, devido a diversidade de interesses dos seus
membros (nem sempre consensuais), bem como pela linha de autoridade mal definida e
pelas dificuldades de coordenacdo dos seus sistemas de gestdo, a universidade ¢ uma
organizacdo propensa ao conflito (Clark, 1968, p. 4) ou, seguindo a terminologia de
Zorrinho, Serrano e Lacerda (2003, p. 40), € uma organizacdo complexa caracterizada
"por um grande numero de variaveis, e por uma extraordinaria interacao e interligacédo

dos diferentes acontecimentos".

Na classificacdo de Mintzberg (1995) a configuragdo estrutural da universidade
corresponde, em geral, a da Burocracia Profissional, caracterizada por profissionais
altamente especializados e qualificados, e a que é dada uma autonomia consideravel, de
que podem, contudo, resultar alguns problemas de coordenacio e de autoridade. E,
porém, o modelo organizacional em que os profissionais da ciéncia se sentem melhor

enquadrados, dada a sua aversdo natural ao normativismo e ao formalismo. Na
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sequéncia de um estudo sociologico que desenvolveu, Bilhim (1995) confirma que esta

é a configuracdo que melhor caracteriza a universidade portuguesa.

As caracteristicas referidas condicionam a Governagdo destas instituicGes, bem

como a forma como a mesma pode ser interpretada e objeto de intervencao.

3.1. Enquadramento conceptual

O tema da Governacdo (ou Governance, no original anglo-saxdnico) esta em
grande atualidade e discussdo no setor publico em geral e, em particular, nas
Universidades (Bingham, Nabatchi & O'Leary, 2005), face as transformacdes que tém
vindo a verificar-se no seu contexto sécio-econémico (Considine, 2006; Kennedy,
2003; Vilalta, 2001; Woodfield & Kennie, 2007). Em Portugal, aquelas mudancas
somam-se as que recentemente se verificaram no enquadramento legal das

universidades, suficientemente apresentadas na seccéo 2.5.

De facto, as universidades publicas, enquanto entidades que absorvem
financiamentos estatais significativos, ndo escaparam a extrema preocupacao do Estado
p6s-moderno com a procura afincada de reducéo da despesa publica, com a abertura ou
alargamento do setor privado a atividades tradicionalmente publicas, com o aumento da
eficacia e da eficiéncia, com o encorajamento da competicdo entre instituicbes, da
internacionalizacdo e da procura de financiamentos alternativos (Askling, 2001,
Buchbinder, 1993; Deem, 2004; Kennedy, 2003; Parker, 2002), e, paralelamente, com a
implementacdo de mecanismos de avaliacdo, de controlo e de accountability (Bryson,
2004; Deem, 2004; Kim, 2008; Kolsaker, 2008; Magalhdes & Amaral, 2000; Melo et
al., 2008a; Miller, 1998; Mora, 2001; Santiago & Carvalho, 2008; Taylor, 2006;
Villarreal, 2001; Zumeta, 1998). Nesta perspetiva, para conseguir que as instituicdes
possam agir de acordo com 0s novos paradigmas, a reestruturacdo da sua Governagao
tornou-se um imperativo, pelo menos nas organizagcbes que se mantém sob tutela
publica (Center for Higher Education Policy Analysis [CHEPA], 2003; Schofield, 2007;
Yielder & Codling, 2004).

Antes de continuarmos, dado ndo haver uma definicdo universalmente aceite
(Jordan, Wurzel & Zito, 2005), é importante definir o que se entende por "Governagao”,

no sentido em que é considerada neste trabalho.
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Mais do que o que as organizacgdes fazem, o termo "Governacdo" significa como
o fazem, ou seja, como se dirigem a si proprias e os procedimentos, processos e
estruturas que utilizam para atingir os seus objetivos e cumprir a sua misséo, incluindo o
relacionamento com outras organizacdes, com os seus stakeholders®® e com a sociedade
em geral (Rytmeister & Marshall, 2007; Université Paris-Sud, 2006).

A Governacdo duma instituicdo deve ser considerada na dupla dimens&o em que
exerce a sua acao:
e no dominio das relagdes entre a instituicdo, o Estado e o "mercado™ ou
ambiente em que esta inserida;
e a0 nivel do quadro de relagdes funcionais e de poder que promove
internamente entre os diversos corpos que a constituem (docentes,
trabalhadores ndo docentes, estudantes e representantes externos em 6rgaos

de governo ou consultivos).

Segundo o White Paper on University Governance (University of Oxford, 2006),
0 termo governance corresponde ao processo de tomada de decisdo numa instituicao,
com implicacbes na organizacdo administrativa que lhe permite estabelecer as suas
politicas e objetivos, acompanhar a sua prossecucao e atingi-los, incluindo o quadro de
definicdo de autoridade e de responsabilidade. Esta perspetiva € partilhada, de forma
muito proxima por Tilley (1998), que inclui a composicdo e o papel dos 6rgaos de

governo das instituicdes na defini¢do do que se inclui na expressao em apreco.

Neste contexto n&o se deve confundir "Governacéo™ com "Gestd0"?. O primeiro
conceito tem a ver com a definicdo de opgdes estratégicas, de politicas e de estruturas de
governacdo da organizacgéo, incluindo a distribuicdo de poder e de competéncias (Felt,
Fochler, Mager & Winkler, 2008; Kim, 2008). O segundo tem a ver com acdo, com a

%8 Bricall et al. (2000) considera como stakeholders duma universidade as entidades que tém interesse, de
alguma forma, na atividade da instituicdo, nomeadamente:

a) os estudantes;

b) o pessoal académico e demais membros da comunidade universitaria;

C) as empresas e outros organismos empregadores de diplomados ou utilizadores do saber

produzido;
d) asentidades financiadoras;
e) o Estado que regula o conjunto do sistema.

# Dearlove (2002, p. 261) refere inclusive que na década de 80, do século passado, enfatizaram-se as
preocupacBes com a Gestdo da universidade, que deu lugar na década seguinte as preocupagdes com a
Governagdo universitaria.
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coordenacdo, execucdo e controlo dos processos organizacionais, resultantes da

definicdo efetuada pelos 6rgdos de governo da instituig&o.

E comum também ouvir-se a adjetivacdo deste conceito, surgindo entfo, com
frequéncia, a expressdao "Boa Governacdo”, como algo desejavel em qualquer
instituicdo. E geralmente aceite que, embora ndo haja um modelo Unico de "Boa
Governacdo" ha algumas caracteristicas que a definem: responsabilizacdo, transparéncia
e 0 bindmio eficacia-eficiéncia. Para Osborne (1998, p. 1) "calls for good governance
seek more participation, transparency, accountability and competition, and less

regulation though it is necessary to otimize rather than maximize such qualities”.

Na mesma senda Edwards e Clough (2005) identificam como principios da "Boa

Governagédo" geralmente aceites, os seguintes:

e responsabilizacdo (accountability) dos agentes;

e transparéncia de processos e de informacéo;

e reconhecimento dos interesses/direitos dos stakeholders/shareholders®;

e eficiéncia;

e integridade;

e lideranga;

e qualidade de gestdo;

e énfase no desempenho e na conformidade com normas e politicas;

e participacdo ou inclusdo dos stakeholders.

Diferentes organizacgdes enfatizam ou hierarquizam de modo distinto cada um
destes principios. Contudo, é comum despoletarem-se conflitos entre a governacao e a
gestdo™, resultantes da conflitualidade intrinseca entre alguns destes principios, pelo
que a forma de os evitar, ou pelo menos resolvé-los pacificamente, passa pela clara
definicdo dos papéis distintos a serem protagonizados por quem governa e por quem €
responsavel pela gestdo da organizacao (Edwards & Clough, 2005).

Sobretudo na literatura anglo-saxénica, utiliza-se com frequéncia o conceito de

Corporate Governance, em vez de (simplesmente) Governance, quando o objeto esta

%0 Considerando como stakeholders todos os cidaddos ou instituicdes com interesse na acdo duma
entidade publica, e como shareholders os membros do governo de que depende ou que tutelam tal
entidade.
31 Por exemplo o cumprimento de normas legais pode, em alguns casos, comprometer a desejada
eficiéncia.
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relacionado com a forma como as organizacgdes sdo estruturadas e geridas, de forma a
conseguirem a maxima eficiéncia na prossecucdo dos objetivos e na satisfacdo dos seus
shareholders e stakeholders. Trata-se, como se verd mais adiante, dum conceito
associado a atividade empresarial cujo conteudo, contudo, ainda ndo esta
satisfatoriamente delimitado ou definido, dado cobrir um vasto numero de fenGmenos
de natureza econémica (Encyclopedia of Corporate Governance [ENCYCOGOV],
1999).

A OCDE (2004, p. 11) define o conceito de Corporate Governance nos
seguintes termos:
"Corporate governance is one key element in improving economic efficiency and
growth as well as enhancing investor confidence. Corporate governance
involves a set of relationships between a company’s management, its board, its
shareholders and other stakeholders. Corporate governance also provides the
structure through which the objetives of the company are set, and the means of
attaining those objetives and monitoring performance are determined. Good
corporate governance should provide proper incentives for the board and
management to pursue objetives that are in the interests of the company and its
shareholders and should facilitate effective monitoring. The presence of an
effective corporate governance system, within an individual company and across
an economy as a whole, helps to provide a degree of confidence that is

necessary for the proper functioning of a market economy."

As preocupagdes com a Corporate Governance acentuaram-se principalmente
na Gltima década do século passado (Considine & Lewis, 2003), tendo as suas bases
ideologicas sido estendidas as Universidades Publicas (Engwall, 2007; Schofield, 2007)
— embora com algumas diferencas (Woodfield & Kennie, 2007) — dando sequéncia
natural ao processo de aplicacdo das ideias protagonizadas pelo NPM aquelas
instituicdes (Askling, 2001; Clegg & McAuley, 2005; Kolsaker, 2008). A introducéo da
Corporate Governance nas universidades origina necessariamente alguma perturbacéo e
resisténcia internas, na medida em que 0s seus principios nem sempre sao compativeis
com a manutencdo da colegialidade tradicional daquelas instituicbes (Rytmeister &
Marshall, 2007) e com os valores académicos (Lafferty & Fleming, 2000; Mora, 2001;
Szekeres, 2004; Winter, 2009).
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Contudo, ha que ter sempre presente que, apesar de alguma aproximacéo que se
verificou nos Gltimos anos, ha diferencas sensiveis entre o setor publico e o setor
privado que tém de ser consideradas quando se fala sobre Governagdo. Assim, no
primeiro daqueles setores, o0 nimero de stakeholders a tentar satisfazer € muito mais
amplo, neles se incluindo o governo e a sociedade em geral, conduzindo a uma maior
responsabilizacdo dos agentes da administracdo e & consideragdo de elementos
adicionais no quadro do que pode ser considerada uma "Boa Governagdo" (como, por
exemplo, a colocagdo das preocupacdes com a equidade no tratamento dos utentes —
clientes — no mesmo patamar das preocupacdes com a eficacia e a eficiéncia, situacdo
que raramente se verifica no setor privado ou que, pelo menos, ndo tem a mesma
relevancia neste altimo). Considerando estas especificidades, uma aplicacdo linear dos
principios de governacdo duma empresa privada a uma instituicdo publica pode ndo ser
o melhor caminho para a tornar mais eficiente. Esta perspetiva é valida, obviamente,

para as Universidades Publicas, pelo que surgiram outros conceitos associados.

O primeiro desses conceitos é a "Governacao Participativa" (ou Participatory
Governance, no original anglo-sax6nico), um processo em que 0S objetivos sdo
atingidos pela organizacdo em intima colaboracdo com 0s seus utentes, no que respeita
aos processos de escolha e de decisdo, sem que seja passada para estes ultimos a
responsabilizacdo pelos resultados alcangados (Edwards, 2000a).

Apds este enquadramento pode entdo verificar-se o que se entende por
"Governacdo da Universidade" ou University Governance. Para Marginson e Considine
(cit. por Edwards, 2000b, p. 5) "Governance is concerned with the determination of
values inside universities, their systems of decision-making and resource allocation,
their mission and purposes, the patterns of authority and hierarchy, and the
relationship of universities as institutions to the different academic worlds within and

the worlds of government, business and community without".

Ja para Eaton (2005, p. 77): "Governance of these institutions refers to making
or administering policy, exercising authority, regulating, or exercising a deciding or

determining influence".

Deve salientar-se que numa Universidade o seu funcionamento, 0S Seus

processos de decisdo e as formas de governo escolhidas, ndo podem explicar-se
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unicamente por regulacGes enddgenas; ha dois fatores exdgenos que assumem um papel
fundamental: os moldes em que o Estado intervém e as interacBes com a profissao
universitaria (Université Paris-Sud, 2006). Na sequéncia destas particularidades surge
outra expressdo associada a governacdo das universidades: a Shared Governance,
entendida como o conjunto de préaticas e processos mediante 0s quais 0s académicos (e,
em alguns casos, representantes dos alunos e do pessoal ndo docente) sdo chamados a
participar nas decisdes significativas relativas ao funcionamento das respetivas
instituicGes (Birnbaum, 2004; Harman & Treadgold, 2007; McColm et al., 2005; Mora,
2001), como forma de tentar compatibilizar uma governacéo e uma gestdo profissionais
com os Vvalores tradicionais — por vezes antagénicos com aquelas — dos académicos
(liberdade académica, autonomia, democracia colegial), objetivando uma melhoria do
desempenho das instituicbes (Baird, 2006; CHEPA, 2003; Masten, 2006; Taylor &
Machado, 2008).

Trata-se, contudo, de um modelo que ndo é consensual, dado que os beneficios
que se esperam da introducdo de técnicas de gestdo privada nas universidades podem
ser significativamente reduzidos pela participacdo de diversos agentes no processo de
tomada de decisao, tornando-a mais lenta, e por vezes, ineficaz, devido a tentativa de
defesa de interesses particulares ou corporativos (CHEPA, 2003; Masten, 2006). Uma
forma de ultrapassar estas debilidades sera colocar administradores e académicos em
niveis de poder decisorio distinto (Birnbaum, 2004), com posicao privilegiada para 0s

primeiros.

De facto, podem identificar-se trés modalidades de Shared Governance
(CHEPA, 2003):

a) Processo de decisdo totalmente colaborativo — situagdo muito proxima do
tradicional Modelo Colegial de Governacdo das universidades; nesta
modalidade os académicos e a administracdo procuram, em conjunto,
decisdes consensuais.

b) Processo de decisdo com consulta — esta modalidade configura uma
situacdo de natureza mais comunicativa, onde a opinido e os conselhos dos
académicos sdo valorizados e solicitados, mas a autoridade e poder de
decisdo pertence exclusivamente aos administradores profissionais e ao

conselho de administragéo.
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c) Processo de decisdo distribuida — nesta modalidade as decisbes sdo
tomadas por grupos distintos, cada um com uma area de intervencéo
especifica; a justificacdo para a sua implementacdo é que os académicos
estdo mais habilitados a tomar decisbes em determinadas areas e 0s

administradores noutras areas.

Cada uma destas modalidades tem um impacto diferente ao nivel da Governacgao
das Universidades e a opc¢do por um deles dependera das condi¢Bes organizacionais e
culturais proprias de cada instituicdo, dado que a managerializacdo da governacdo das
universidades é propensa a criacdo de tensbes e de conflitos (Waugh, 1998), que
convém evitar, de forma a ndo perder completamente os beneficios esperados com a sua

introducao.

3.2. Modelos de governacao

Existem diversos estudos e propostas sobre modelos de governagédo
universitaria. Nesta tese optou-se por apresentar 0s propostos por trés autores, que
representam abordagens distintas, mais em termos de terminologia do que de
substancia, dado poderem ser encontrados diversos pontos de contacto entre as mesmas.
A primeira abordagem é proposta por Clark (1983) e radica na configuracdo do
processo de decisdo; a segunda € apresentada por Trakman (2008) e baseia a sua
classificacdo na entidade que tem maior peso no processo de Governacao; a terceira
proposta, apresentada por um grupo liderado por Josep Bricall (Bricall et al., 2000),
assenta numa perspetiva mais tradicional, considerando fundamentalmente, entre outros
critérios, a entidade que assume o papel preponderante na conducdo dos destinos da
instituicdo e, supletivamente, o financiamento, o nivel e tipo de intervencdo do estado

nas instituigcdes e a sua estrutura organizacional, incluindo o processo de deciséo.

3.2.1. Modelos de governacao universitaria segundo Clark

A configuracéo da estrutura organizacional, incluindo as relac6es de poder, sofre
pequenas variagOes de instituicdo para instituicdo, o que origina, consequentemente, a
adocdo de diferentes modelos de decisdo. Clark (1983) sistematizou a realidade

universitaria em quatro modelos de tomada de deciséo:
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e Modelo Colegial (MC) — as decisdes sdo tomadas por 6rgdos colegiais,
integrando representantes dos diversos corpos universitarios (docentes,
investigadores, pessoal ndo docente, alunos) e, eventualmente mas com peso
reduzido, representantes da sociedade envolvente.

e Modelo Politico (MP) — os membros da instituicdo organizam-se em
unidades (normalmente definidas em funcdo de é&reas cientificas) e as
decisbes sdo tomadas através de negociacdes entre essas unidades.

e Modelo Burocratico (MB) — a universidade é gerida por uma administracdo
central profissionalizada e fortemente influenciada, e por vezes nomeada, pela
entidade governamental que tutela a instituicéo.

e Modelo de Mercado (MM) — a universidade atua segundo a ldgica de
mercado seguida pelas empresas privadas, vendendo 0s seus servicos de
ensino e de investigacdo, pelo que as decisdes sdo fortemente determinadas

pela légica e pelas relagdes de mercado.

Normalmente, a maior parte destes modelos de gestdo estdo quase sempre
presentes, de forma hibrida, nas instituic6es (Kolsaker, 2008; Mouwen, 2000; Roberts,
2004; Santiago et al., 2006), coexistindo dois ou mais, tendo um deles um papel
preponderante. Normalmente, nenhum deles é aplicado exclusivamente e de forma pura
a qualquer universidade. Como marca diferenciadora, pode dizer-se que nos dois
primeiros modelos a decisdo € influenciada sobretudo pelas forcas internas da
instituicdo, enquanto nos outros dois modelos séo os fatores externos que mais pesam

na decisdo.

Até ha relativamente pouco tempo havia, segundo Jesuino e Avila (1995) e
Santiago e Carvalho (2008), uma tendéncia para que na universidade portuguesa as
decisdes fossem tomadas em ambiente de consenso interno entre os académicos (que
tém peso predominante nos 6rgdos colegiais), 0 que se traduz na aproximagdo aos
Modelos Colegiais e Politicos. Contudo, com a conjugacao de dois fatores, o MC e 0
MP perdem forca para os modelos em que as forcas externas tém uma posi¢do mais
robusta (trata-se duma tendéncia comum a outros paises europeus; ver, a este proposito,
Gerard, 2003 e Mora, 2001); esses fatores sdo, por esta ordem de aparecimento:

e a crescente insuficiéncia do financiamento do Estado, que empurram as

universidades para "os bragos” do mercado e para a profissionalizacdo da
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gestdo, como forma de reduzir custos e de atingir niveis mais elevados de
eficacia e de eficiéncia;

e 0 RIJIES que reduz a dimensdo (a semelhanca do que aconteceu ha alguns
anos noutros paises; ver, por exemplo, Shattock, 2002) e o nimero de 6rgaos
colegiais e obriga a participacdo de entidades externas nos 6rgaos de governo
das universidades, assim como estabelece a obrigatoriedade de existir um

administrador profissional.

Esta tendéncia foi perspetivada hd ja algum tempo por diversos especialistas
(embora num contexto geo-politico mais amplo — o Europeu), nomeadamente por um
grupo que se reuniu em Paris, em junho de 2003, sob os auspicios do Centre for
Educational Research and Innovation (CERI) da OCDE: "it was agreed that market
forces were important drivers of societal change and of higher education systems in
particular...The rise of market forces in education can be derived from a) state resource
constraints (of which the market is one way of allocating), b) the pressure of elderly
people on resources (lowering the priority level of tertiary education on the political
and financial agenda), and c) the progressive trumping of collective values by
individualistic values" (OCDE, 2003, p. 2).

E oportuno salientar que, mesmo no MC e no MP, a autonomia na tomada de
decisdo por forcas internas era sempre limitada por questdes de natureza financeira,
dada a elevada dependéncia da maior parte das instituicdes relativamente ao
financiamento do Estado. O mesmo acontece com decisdes sobre a oferta formativa,
pelo menos ao nivel da formacao inicial, em que a Gltima palavra é do Ministro da tutela
(por exemplo, na homologacdo de cursos e na atribuicdo de vagas), que assume um

papel regulador do sistema e simultaneamente uma certa certificacdo de qualidade.

A evolugdo que se antevé pode significar um caminho que ir& originar conflitos
entre objetivos académicos e objetivos de gestdo. Segundo Waugh, (2003, p. 89)
"pressures for efficiency and productivity encourage academic administrators to focus
on management processes. Consequently, it should come as no surprise that academic
institutions would choose to hire administrators trained in techniques designed to
achieve management goals. The issue, however, is whether management goals and

academic goals are the same or, at least, not conflicting. Unfortunately, the evidence is
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that the professionalization of academic administration is resulting in more attention to

management goals and less attention to academic goals".

De salientar que este conflito, embora relativamente embrionério, ja comegou a
desencadear algumas reacGes negativas entre 0s académicos, que poderdo agravar-se, a
semelhanca do que tem acontecido noutros paises (Bricall, 2005). Dada a importancia
desta temética para o trabalho desenvolvido, ela serd aprofundada na proxima seccéo
(3.3.).

3.2.2. Modelos de governacao universitaria segundo Trakman

Este autor considera que a governacdo das universidades tem, ciclicamente,
passado por periodos de crise de confianca, tal como acontece em qualquer outro tipo de
instituicdo. Tais crises resultam de problemas de diferente natureza: uns séo estruturais
— tais como os que resultam de conflitos de interesses entre os atores presentes na
instituicdo e nos seus 6rgdos de governo —, outros sdao de indole financeira — como 0s
resultantes de reducdes das transferéncias do Estado — e outros resultam da

idiossincrasia da vida universitaria, caracterizada por constantes metamorfoses.

Assim, considera-se natural que diversos modelos de governacdo tenham vindo
a ser adotados, como forma de ultrapassar dificuldades conjunturais e a melhorar o
desempenho das instituicGes. De facto, ndo existe um modelo Unico, que sirva para
todas as instituicdes, nem um modelo que sirva definitivamente uma determinada
instituicdo. Dentro das possibilidades legais previstas em cada pais, ha que escolher o
modelo de governacdo em funcdo das caracteristicas especificas de cada instituicdo e

dos seus objetivos estratégicos.

Na sua proposta, Trakman (2008) identifica cinco modelos de governacdo da
universidade:

e governacdo pelo corpo académico;

corporate governance;

trustee governance;

stakeholder governance;

modelos mistos de governacéo;

gue se analisam em seguida.
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3.2.2.1. Governacdo pelo corpo academico

E o modelo tradicional de governacdo da universidade, onde é assumido que
deve ser o corpo académico a governar a instituicdo, o que se concretiza através duma
forte presenca de 6rgéos colegiais®* de representantes daquele corpo. Neste modelo,
existem orgaos de governo como o Senado Universitario, a Assembleia Universitaria
e/ou o Conselho Administrativo, ou equivalentes, com presenca de representantes dos
académicos em lugares decisivos e, normalmente, em posicdo maioritaria®, o que
assegura a este corpo um poder determinante na gestdo da instituicdo (Brown, 2001;
Miller, 1999; Moore, 1975; Thompson, 1972). A defesa deste modelo assenta no
pressuposto de que os académicos estdo normalmente melhor preparados para
compreender as necessidades e 0s objetivos académicos e para determinar a forma como
os satisfazer ou atingir. (Evans, 1999; Pfnister, 1970; Williams, Gore, Broches &
Lostoski, 1987).

Este modelo, apesar de vérias criticas, mantém-se com uma boa imagem e "it is
the governance model that universities most frequently return to, even if only in part, in
the face of difficulties with the alternatives™ (Trakman, 2008, p. 67).

A democracia académica é o principio que esta subjacente a este modelo (Hall
& Symes, 2005; Salter & Tapper, 2002) e 0 seu expoente maximo é atingido na
Universidade de Cambridge cuja base de governacéo, segundo 0s seus estatutos, assenta
num o6rgdo designado por Regent House que inclui cerca de 3200 elementos
(Cambridge, 2001). Segundo Masten (2006) a Governacdo democréatica representa uma

tendéncia acentuada nas instituigdes de ensino superior.

Entre as criticas mais comuns a este modelo destacam-se a falta de competéncias
de governacdo/gestdo e de interesse e vocacdo dos académicos para atividades
relacionadas com a definicdo de politicas de governacdo — assim como no
relacionamento com os restantes stakeholders, internos e externos, da instituicdo que
ndo estdo envolvidos no ensino ou na investigacdo — a lentiddo do processo de decisao
(que envolve normalmente varios 0Orgdos), a resisténcia & mudanga, a defesa de
interesses instalados e na assuncdo de responsabilidades em sistemas financeiros e de

gestdo de recursos humanos normalmente complexos (Masten, 2006; Parker, 2002).

%20 que origina que também seja designado por “Modelo Colegial” ou “Governagdo Colegial.
% 0 RIIES, por exemplo, determina que mais de metade dos membros do Conselho Geral devem ser
representantes dos professores e investigadores (art.° 81°, n° 3, b)).
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Na sequéncia de tais criticas, este modelo tem vindo a sofrer significativas
pressdes no sentido de profissionalizar a governagdo, com recurso a profissionais com
competéncias proprias em matérias relacionadas com a gestdo financeira e de recursos
humanos (Waugh, 2003), embora mantendo em paralelo os o6rgaos colegiais, com
atribuices de definicdo de estratégias e de politicas e de supervisdo. E uma pressdo que
se acentua a medida que engrossam os problemas com o financiamento das institui¢oes
e com a necessidade de tornar mais transparentes 0s processos e a responsabilidade pela

tomada e implementacdo das decis6es (Trakman, 2008).

Em paralelo muitas instituicbes tém vindo a possibilitar, a pessoal académico
selecionado, formacdo que os habilite com competéncias préprias em matéria de

governagéo.

De salientar que quase todas as universidades tém, embora em graus diferentes —
algumas apenas para aspetos puramente académicos, outras alargando-a mesmo a
aspetos financeiros —, alguma governacdo por académicos, e que tais modelos tém
produzido resultados bastante positivos em determinadas areas da governacao, tais
como a criacdo de estruturas robustas e solidarias de governacao, bem como na relagédo

com os estudantes, envolvendo-os na conducéo da instituicao.

3.2.2.2. Corporate governance

Segundo Trakman (2008), que alicerca esta opinido em varios estudos de outros
autores, este modelo é atualmente o preponderante nas universidades. A sua base é o
modelo de gestdo empresarial — considerando a universidade como um negdécio —, dando
especial énfase a responsabilizacdo gestionaria e fiscal daqueles que estdo encarregados
da governacdo e da gestdo da universidade. E um modelo com preocupagdes
particulares com aspetos de racionalidade e de eficiéncia, como reacdo as criticas, feitas
durante varios anos as universidades publicas, de gestdo ineficiente ou mesmo de ma

gestdo, assumindo-se como o paradigma suscetivel de debelar essa fragilidade.

Os defensores deste modelo preconizam que as universidades devem ser
governadas por profissionais (Waugh, 2003) com formacdo e experiéncia em
planeamento e em politica organizacional, e que demonstrem competéncias de gestdo.
Nesta perspetiva, os académicos deverdo estar envolvidos essencialmente em atividades

de ensino, investigacdo e servico a comunidade, admitindo-se porém o0 seu
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envolvimento a titulo supletivo em atividades de governacdo da instituicdo,

nomeadamente através da presenca em 6rgdos colegiais de governo ou consultivos.

Trata-se de um modelo que é particularmente apreciado em periodos de grandes
dificuldades econémicas, como resposta a reducdo do financiamento do Estado e ao
crescimento nas dificuldades em captar financiamentos na sociedade, situacGes que, por

vezes (em ambiente generalizado de crise econdmica, por exemplo), sdo coincidentes.

Contudo, ha universidades de renome (Oxford, por exemplo) que recusam
liminarmente este modelo de governacéo, considerando que ele apenas produz solucGes
parciais e de curto-prazo: “contrary to caricature, it is not a victory of old-style
conservatism, nor a rejection of reform. Instead, Oxford academics voted against a
package that seemed likely to bring about the type of short-term managerialism that has
sadly come to dominate - and undermine - so many UK universities in the past 15
years" (Stemming the tide, 2006).

A principal critica a este modelo é que ele tende a tornar a educacao igual a
qualquer outro bem comercializavel, esquecendo as especificidades da atividade
académica, na prossecucdo linear da eficiéncia organizacional (Bok, 2003); contudo,

tais criticos lembram que a universidade ndo desenvolve uma atividade mercantilista.

Porém, mesmo 0s mais céticos relativamente a este modelo reconhecem que
muitas universidades acabam por ter unidades de neg6cio, em que o resultado
contabilistico é importante, que vendem 0s seus servi¢cos a compradores bastante
dispares e atuando num mercado competitivo, muitas vezes em concorréncia até com
empresas, sendo tais atividades essenciais para a sustentabilidade das instituigdes e para
suportar as suas atividades tradicionais de ensino e investigacdo, pelo que a corporate

governance podera ser pontualmente adequada.

Uma vez aceite a corporate governance das universidades, ela ndo sera
exatamente igual, quer nos principios quer na pratica, a gestdo empresarial. Desde logo
porque as universidades ndo tém obrigagdes perante 0s seus acionistas ou socios, como
as empresas; em vez disso tém obrigagbes para um vasto conjunto de outros
stakeholders: o governo, os estudantes, o seu pessoal docente e ndo docente, 0S Seus
eventuais parceiros e a sociedade em geral. Por outro lado, grande parte dos dirigentes

numa universidade sdo voluntarios e, consequentemente, ndo estdo sujeitos aos mesmos
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padrdes de desempenho e de responsabilizacdo que os membros da administracdo duma
empresa (Trakman, 2008). Mesmo que os dirigentes duma universidade estejam sujeitos
a responsabilizacdo perante os stakeholders, ha que determinar perante quais sao
primariamente responsaveis, gerando-se, por vezes, conflitos na sua identificacdo.
Verificam-se situacfes em que os interesses dos estudantes, por exemplo, podem colidir
com os interesses do governo, obrigando os dirigentes da universidade a fazer escolhas
que nem sempre vdo de encontro aquilo que seria légico: privilegiar, em caso de

conflito, as opc¢des ou orientagcdes governamentais.

Porém, mesmo em universidades com modelos de governacdo distintos deste,
alguns dos principios e instrumentos da corporate governance sdo, na prética,
geralmente adotados, tais como a preocupacgdo com indicadores-chave para gestdo e

controlo de diversas matérias a nivel financeiro e de recursos humanos.

Em sintese, a utilidade deste modelo, utilizado em moldes puros ou
supletivamente a outros modelos, tem a ver com a crescente necessidade de as
universidades serem governadas criteriosa e responsavelmente, ndo constituindo as suas
diferencas para as organizacGes com fins lucrativos justificacdo suficiente para que

assim ndo aconteca.

3.2.2.3. Trustee governance
Trakman (2008) alerta para a necessidade de distinguir entre Trustee governance

e Shared governance ou governacdo partilhada.

A Governacdo partilhada é normalmente descrita como uma governagao
colegial, e assenta no pressuposto de que a universidade deve ser dirigida colegialmente
por aqueles que tém interesses diretos na sua atividade. Pelo contrario, a Trustee
governance ndo estad diretamente relacionada com a representacdo dos stakeholders na
governacdo; refere-se, antes, a maneira de governar, assente essencialmente numa
relacdo de confianca estabelecida entre um conselho de curadores® ou um conselho de
administracdo e os beneficiarios dessa confianga — todos os que tenham interesse no
resultado da governacdo da instituicdo. Este modelo é sustentado por um codigo de

deveres dos curadores/administradores, que tém a obrigacdo de desempenhar o seu

%% Como previsto no RJIES para as institui¢des de ensino superior publicas de natureza fundacional.
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cargo "com a maxima boa fé", de forma a nao defraudar as expectativas com que foram

nomeados.

Entre os deveres ou obrigacBes do Conselho, e dos seus membros a titulo
individual, destaca-se o dever de exercer as suas funcdes com os mais altos niveis de
diligéncia de acordo com a confianca que neles foi depositada, nisso incluindo a
revelacdo de qualquer fator que possa constituir um conflito de interesses no
desempenho das suas fun¢des, suscetivel de condicionar aquela confianga.

Os defensores deste modelo consideram-no como o melhor para assegurar que a

governacdo da universidade ¢ feita na estrita defesa do interesse publico.

Trata-se, porém, dum modelo ainda ndo suficientemente testado; ha poucos
exemplos da sua aplicacdo em universidades publicas (Trakman, 2008), embora a
"curadoria” seja frequentemente invocada como a melhor forma de a universidade
cumprir com 0s seus deveres para com o0s estudantes, os funcionarios, 0 governo e o
publico em geral. Assim, este modelo apresenta um apelo particularmente forte em
tempos de grande preocupacdo com valores éticos e de responsabilidade profissional,

pelo que pode ser considerado sempre como uma op¢ao.

3.2.2.4. Stakeholder governance
Este modelo corresponde a uma governagdo atribuida a um vasto conjunto de
stakeholders, internos e externos, onde se incluem, entre outros, estudantes, pessoal
académico®, ex-alunos, parceiros empresariais, governo e publico em geral,
configurando, portanto, um bom exemplo de governacdo partilhada. Distingue-se da
Corporate governace por criar 6rgdos de governacdo constituidos por elementos
bastante diversificados e ndo apenas por profissionais de gestdo, como acontece

naquela.

A principal questdo que se coloca neste modelo de governacdo é definir que
stakeholders devem estar representados nos oOrgdos de governo, como deve ser
concretizada essa representacdo e a extensdo da sua autoridade. Como principais

desvantagens do modelo, é comum identificarem-se duas:

% Nao se limitando a este pessoal, nem tendo o mesmo um papel preponderante, como no primeiro
modelo analisado.
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e muitas vezes este tipo de governacdo redunda em reunides ineficientes e
inconclusivas;

e acontece com frequéncia os representantes dos stakeholders preocuparem-se
mais com o0s interesses particulares dos grupos que o0s elegeram ou

nomearam do que com 0s interesses globais da instituicéo.

Apesar destas deficiéncias, € comum encontrar nas universidades publicas,

alguns vestigios deste tipo de governacéo.

3.2.2.5. Modelos mistos de governacao
Fala-se de modelos mistos® de governacdo quando, numa mesma instituicdo, se

encontra uma qualquer combinagdo de modelos, entre os quatro anteriores.

Neste "modelo” verifica-se normalmente grande prontiddo em aceitar ideias

inovadoras para a governacao da universidade.

A sua principal vantagem é a sua capacidade em integrar os pontos fortes dos
restantes modelos de governacgéo, reduzindo a presenca dos pontos fracos, em ordem a

responder as necessidades especificas da instituicao.

3.2.3. Modelos de governacao na perspetiva de Bricall

Bricall et al. (2000), utilizando como referéncia os trabalhos de Clark (1983)
identificam como referéncia abstrata®’, num trabalho desenvolvido para o Conselho de
Reitores das Universidades Espanholas, trés modelos globais de gestdo universitaria — o
modelo burocratico, o modelo colegial e o modelo de mercado (figura 3.1.) —
distinguiveis em funcdo da entidade que assume o papel preponderante na coordenagéo

da instituicdo, pela mesma ordem: o Estado, o corpo académico ou 0 mercado.

Na figura 3.1., 0 espago interior corresponde a criacdo de modelos mistos, cujo
conceito é semelhante ao definido por Trakman (2008), entre os trés que se situam nos
vertices, que raramente se encontram sob formas puras. As combinagfes entre os trés

sdo variaveis de instituicdo para instituicdo, muitas vezes mesmo dentro de um pais.

% Também identificados pela expressdo: “Amalgama de modelos de governagdo”.
% No sentido em que nenhuma instituicdo teré que rever-se integralmente num deles.

95



Governacdo da Universidade Publica Portuguesa

Figura 3.1. Modelos de governagdo universitéria

Modelo
Burocratico

Modelo Modelo de
Colegial Mercado
Nota. Fonte: Bricall et al. (2000).

Segundo Bricall et al. (2000) os sistemas universitarios da Europa Central situar-
se-do proximo do eixo Burocratico-Colegial; os sistemas anglo-saxdnicos situar-se-ao
proximo do eixo Colegial-Mercado; alguns dos sistemas de governo das universidades
publicas norte-americanas situar-se-d0 préximo do eixo Burocratico-Mercado, na
medida em que os governos estaduais mantém um forte controlo sobre as universidades

que, contudo, sdo geridas segundo critérios empresariais.

3.2.3.1. O modelo burocratico
E um modelo caracteristico dos sistemas universitarios mais dependentes do
Estado e com reduzida autonomia, cuja governacdo € regida pelo direito administrativo

e por comportamentos caracteristicos da Administracdo Publica em geral.

Este modelo predominou em Franca e, embora com algumas diferengas, nos

restantes paises do sul da Europa.

Como elementos definidores deste modelo podem identificar-se os seguintes:

e 0 Estado assume a responsabilidade de financiar e controlar o funcionamento
e as despesas da Universidade;

e 0 Estado nomeia os principais responsaveis pela gestdo da instituicdo ou
exerce uma supervisdo apertada sobre a sua atuacao;

e 0 Estado emite e garante a validade académica e profissional dos titulos

outorgados pela Universidade e define os seus conteldos;

96



Modelos de governagdo universitaria

a Universidade assume-se essencialmente como um organismo da
Administracdo, ainda que com um certo grau de autonomia e de
especificidades administrativas;

e 0 pessoal da Universidade tem o estatuto de funcionario publico e o seu
processo de selecdo e de promocdo estd fortemente regulamentado por lei
especifica, mas com muitas afinidades com a lei aplicAvel aos restantes
funcionarios;

e a gestdo da Universidade rege-se pelas normas gerais da Administracdo
Publica (direito administrativo, gestao financeira, inspecao dos servicos, etc.);

e 0s Orgdos colegiais de governo da Universidade tém um carater consultivo ou
proponente, sendo-lhes contudo delegadas algumas competéncias em
questdes menores, muitas vezes ligadas a interesses corporativos dos
membros de tais Orgdos (carreiras profissionais, transferéncias,
reconhecimento de mérito, etc.);

e a organizacdo interna da universidade segue os moldes tradicionais, segundo

a estrutura DFCT (Disciplina académica = Faculdade = Carreira académica =

Titulo profissional), que deu origem a organizacdo em faculdades ou

unidades semelhantes.

Ha diversas variantes deste modelo, em funcdo da diversidade de participacao
dos diferentes stakeholders nos 6rgaos colegiais e da reparticdo de competéncias entre a

Administracdo Central e a Regional, nos paises onde esta funciona efetivamente.

Como principal critica a este modelo é apontada uma excessiva rigidez para a
gestdo das universidades, limitando a sua capacidade de resposta as mudancgas que se
verificam no meio envolvente, na medida em que reduz a autonomia universitaria. Outra
critica frequente é que se trata de um modelo que favorece o desenvolvimento do

corporativismo.

3.2.3.2. O modelo colegial
Neste modelo considera-se a Universidade como uma entidade completamente
autonoma da Administracdo Pablica ou de qualquer outro poder, com normas proprias

de funcionamento a que se atribui um papel preponderante na comunidade académica.

As caracteristicas principais deste modelo s&o:
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o financiamento da universidade é, na sua maior parte, proveniente de

dotacdes diretas ou indiretas do Estado, mas este sO intervém na gestdo

interna da instituicdo, através do poder de tutela (conforme definido no
primeiro Capitulo desta dissertacéo);

e 0S Orgdos colegiais exercem diretamente 0 governo da instituicdo e elegem
diretamente o0s responsaveis pela mesma;

e a Universidade decide sobre o conteudo dos seus programas de ensino,
garante a validade académica dos seus titulos (embora previamente
reconhecidos pela tutela) e negoceia com 0s organismos publicos e com as
associagOes profissionais o reconhecimento dos seus cursos para exercicio de
atividades profissionais, que requeiram tal reconhecimento;

 0s docentes sdo contratados livremente — de acordo com legislacdo especifica
— pela prépria universidade, por juris de selecdo constituidos por docentes e
que seguem critérios proprios, de carater académico;

« a Universidade é uma entidade independente, ainda que tenha sido criada ou
reconhecida por um ato publico (Lei, Decreto-Lei, Portaria, etc.);

o a gestdo da Universidade rege-se por normas proprias>, baseadas em
tradicdes académicas e tentando manter o equilibrio entre as diferentes
sensibilidades ou tendéncias de setores organizados da academia;

e 0S Orgdos colegiais de governo da instituicdo ndo sdo apenas de natureza
consultiva; podem eleger érgdos individuais de governo (como o Reitor),
tomar decisdes executivas e realizar fungdes de controlo;

e a organizacdo interna é de carater tradicional, baseada em disciplinas

académicas e pouco coerente com as expectativas do mercado de emprego,

mantendo a componente DFC da estrutura DFCT identificada no Modelo

Burocratico.
Também neste modelo se verificam algumas variantes.

Como principal vantagem do modelo € apresentada a salvaguarda, em principio,

da independéncia académica face ao poder politico e econémico.

Entre as desvantagens normalmente identificadas encontram-se:

% Que, contudo, ndo podem contrariar o quadro legal existente no pais.
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e 0 risco de se tender para o imobilismo e corporativismo do corpo docente e
mesmo de toda a comunidade académica;

e a limitacdo da capacidade e da rapidez de resposta da instituicdo as rapidas
mudancas no meio envolvente e as crescentes pressdes sociais;

e a atual complexidade da instituicdo universitaria e 0s constrangimentos
externos impostos, nomeadamente em matéria de financiamento, parece
requerer uma gestdo profissional, com niveis elevados de eficiéncia e de
eficacia, que pode ser incompativel, em grande medida, com a inércia dos

Orgdos colegiais de carater académico.

Para debelar estas desvantagens as universidades britanicas encontraram a
solucdo de convidar personalidades externas para integrarem alguns dos seus 0rgaos
superiores de governo, conseguindo uma melhor articulagdo com os desafios atuais,
mantendo simultaneamente a sua autonomia e a estrutura prépria do modelo colegial.

Esta parece ser, alias, a solucdo preconizada, em Portugal, pelo RIJIES.

3.2.3.3. O modelo de mercado ou empresarial
Trata-se do modelo mais adequado a universidades privadas, geridas segundo
critérios de natureza empresarial. Contudo, em alguns paises, as universidades publicas
tém vindo a adotar alguns dos principios deste modelo, cujas caracteristicas mais
significativas sdo:

« 0 financiamento é maioritariamente privado e a gestdo é conduzida por um
orgdo equivalente a um Conselho de Administracdo, constituido de acordo
com as normas estabelecidas pelo proprietario da instituicao;

e aquele Conselho de Administracdo ou equivalente designa ou contrata 0s
responsaveis maximos pelo governo da Universidade;

e cada Universidade decide sobre o conteddo dos seus cursos, garante a
validade dos seus titulos e negoceia o reconhecimento dos mesmos com o
Governo, com outras universidades e com associacdes profissionais, através
de sistemas de acreditacdo e de certificacdo de qualidade das mesmas ou
mediante procedimentos equivalentes;

« a Direcdo da Universidade contrata livremente os seus docentes, com 0 apoio
de assessoria academica, proporcionada tanto por membros internos como

externos a instituicao;
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o cada Universidade constitui uma entidade privada cuja gestdo é conduzida
com critérios de gestdo profissional, pelo que, neste contexto, os 6érgdos
colegiais académicos sdo meramente consultivos e ndo tém funcGes de gestdo
e de planificacdo econémica;

 a estrutura interna da instituicdo € de carater matricial e flexivel, com grande

capacidade de adaptacdo as mudangas na envolvente social e cientifica.

Também neste modelo se podem verificar algumas variantes, nomeadamente em
funcdo do caréater lucrativo ou néo lucrativo da entidade que administra a Universidade,
da sua orientacdo mais ou menos académica ou profissional, da sua ligacéo a entidades
sociais especificas (de carater religioso ou cientifico) e do nivel de implantacdo de
técnicas de gestdo orientadas para a qualidade.

A sua flexibilidade e capacidade de resposta a novos desafios constituem as

principais vantagens deste sistema.

Como desvantagem é apontada a escassa margem de autonomia académica

garantida, devido a sobrevalorizacao de critérios de natureza econdmico-financeira.

3.2.3.4. Analise comparativa
Na tabela 3.1. comparam-se estes trés modelos, com base nas suas caracteristicas
principais. Ha que salientar que uma instituicdo pode ter, relativamente a uma mesma

caracteristica, variantes definidores de mais que um modelo.

Tabela 3.1. Comparacdo dos modelos de governacao universitaria

Financiamento

Modelo Burocratico

Modelo Colegial

Modelo de Mercado

Exclusivamente publico

Publico e privado

Privado

Orgdos de governo

Nomeados

Eleitos

Contratados

Programas de ensino

Determinados pelo
Estado

Definidos pela
Universidade

Condicionados pelo
mercado (pela procura)

Titulos académicos

Garantidos pelo Estado

Garantidos pela
Universidade

Sistemas de acreditacdo

Estatuto profissional
dos docentes

Funcionarios

Contratos de regime
especial (académicos)

Contratos de trabalho

Estatuto juridico

Organismo da
Administracdo Publica

Organizagdo auténoma

Empresa ou associagéo
privada

Modelo de gestéo

Hierarquico

Democratico e
participativo

Profissional

Orgaos colegiais

Consultivos e eletivos

Executivos e eletivos

S6 consultivos

Organizacdo

Rigida, com orientacdo
profissional

Nota. Fonte: Bricall et al. (2000, p. 417)

Rigida, com orientacao
disciplinar
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Segundo Bricall et al. (2000, p. 418), "independentemente das peculiaridades de
cada sistema universitario, detetam-se certas tendéncias de carater geral que parecem
orientar-se numa mesma direcdo desde pontos de partida e tradicdes muito distintas. O
resultado global deste processo pode caracterizar-se nas seguintes notas:

e aumento da autonomia institucional correlativo com um aumento do
controlo social sobre as universidades, através de Orgdos de governo
universitario independentes, que incluem representantes do resto da
sociedade e da Administracdo Publica, e da prética de avaliacdo externa;

o profissionalizacdo da gestao interna das universidades;

e introducdo de estimulos a inovacdo na gestdo destas instituiches

universitarias, potenciando a diversificacdo e a concorréncia entre elas".

De salientar que, relativamente aos modelos de Bricall, Felt (2002)* identifica
ainda um quarto modelo: a Governacdo Managerial que se distingue do Modelo de
Mercado essencialmente por uma forte restricdio da autonomia profissional dos

académicos (figura 3.2.).

Figura 3.2. Os modelos de governacdo universitaria segundo Felt (2002)

Participacéo
dos académicos

na gestao
Alta
A
Colegial Mercado
Autonomia _
profissional ~ Alta < » Baixa
dos académicos
Burocratico Managerial
v
Baixa

Nota. Fonte: Felt (2002, p. 18).

% Com base nos trabalhos de David Farnham.
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Verifica-se, portanto, e independentemente da abordagem, uma significativa
diversidade de modelos de governagéo das universidades. A implementagdo de um dado
modelo reflete, normalmente, fatores como a origem e tradicdo da universidade, as
grandes linhas de desenvolvimento e a sua cultura institucional e organizacional (e
ainda as possibilidades permitidas pelo enquadramento legal). Normalmente, e como ja
referido, os modelos ndo existem sob formas puras, existindo uma tendéncia
predominante, mas incluindo "contributos” de outros modelos. Segundo Pedrosa e
Queird (2005, p. 28) "tal hibridismo € uma necessidade em Portugal”. Em qualquer dos
casos, a profissionalizacdo da governacdo, pelo menos ao nivel intermédio ou através de
um apoio proximo aos dirigentes de topo, parece ser uma tendéncia dominante
(Gornitzka & Larsen, 2004; Miller, 1998).

3.3. Adocao de um modelo de governacgéo
A escolha de um modelo de governacao é feita de acordo com as necessidades
da instituicdo, com a cultura organizacional instalada e com o enquadramento legal

existente.

Muitas vezes o0 processo de escolha de tal modelo comega com um processo de
benchmarking de modelos de governagdo de outras instituicbes, tendo em vista a

importacdo das boas préaticas identificadas nos mesmos.

Contudo, ha que ter em atencdo as diferencas culturais entre instituicdes; estas
diferengas podem, s6 por si, determinar niveis de resposta diferentes de um mesmo

modelo em duas instituigdes diferentes, independentemente de outros fatores.

Qualquer gue seja a metodologia de adocdo e implementacdo ou de modificacdo
do modelo de governacdo de uma dada instituicdo, é essencial que tal modelo seja
sensivel ao contexto de governacdao em que vai ser aplicado, embora ndo deva deixar-se

dominar por tal contexto (Tierney, 1999; Miller, 1999).

Por outro lado, e em resultado de mutacBes exdgenas ou de disfun¢Bes do
proprio modelo, os modelos de governacdo poderdo também necessitar de ser ajustados
ou mesmo substituidos. Sera desejavel, nessas situacfes, que a remodelacdo das

estruturas de governacgdo se processe gradualmente e de forma incremental, alojando,

102



Modelos de governagdo universitaria

com a minima perturbacdo, e simultaneamente, o desenvolvimento das relacfes entre 0s
gue governam e 0s que sd0 governados e a resposta as mudangas culturais, sociais,

politicas e econdmicas (Lombardi, Craig, Capaldi & Gater, 2002).

Na modificacdo de modelos de governagdo, um primeiro principio € determinar
0 que se pretende obter com tal processo, e como e quando operacionalizar o mesmo.
Para tal é necessario compreender as insuficiéncias do modelo anterior e as
modificacOes especificas que se pretendem realizar (Trakman, 2008). Assim:

e se 0 problema é um escandalo, 0 modelo Trustee governance parece ser o
mais adequado ao restabelecimento da confianga na instituicdo e na sua
governacao;

e se 0 problema é de natureza financeira, 0 modelo Corporate governance sera
0 mais apropriado;

e se 0 problema tem a ver com a construcdo de programas académicos de
qualidade, o modelo de Governagdo pelo corpo académico serd 0 mais
eficaz;

e se 0 problema é um conjunto diverso de preocupa¢des, um modelo misto sera

o melhor.

A implementacdo ou ajustamento profundo de modelos de governacdo deve ser
estreitamente monitorizada, de forma a verificar se, na pratica, se estdo a obter os
resultados que presidiram ao lancamento do processo, bem como as alteragbes que
podem ser introduzidas de forma a obter-se um modelo que represente um salto

qualitativo no funcionamento da instituig&o.

A alteracdo de modelos de governacdo determina, por vezes, modificacdes
imediatas, radicais e inflexiveis, para o que é importante, muitas vezes, contar com o
apoio de especialistas na conducdo deste tipo de processos, externos a instituicao, que,
entre outras vantagens, contribuem para alterar a predisposicdo dos membros da

organizacéo.

Ha dois aspetos determinantes para 0 sucesso ou insucesso de qualquer modelo
de governacao:
e as estruturas de governacéo; e,

e as relacdes de governacéo (entre quem assegura a governagao).
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3.3.1. A avaliacéo das estruturas de governacao
A avaliacdo da adequacéo de qualquer modelo de governagao requer a avaliacdo
da sua estrutura, incluindo a identificacdo da sua eficiéncia operacional e dos modos de

sanar as suas deficiéncias.

Modificar a estrutura de governacdo pode ser uma necessidade em resposta a
crises, tais como cortes no financiamento do Estado, falta de confianga na lideranga ou
alegacdes de ma gestdo ou de gestdo danosa. Este tipo de situagdes terdo impacto quer

nas estruturas quer nos processos de governacdo, induzindo a sua modificacao.

3.3.2. A importancia das relacdes de governacgao

Muitas vezes 0 sucesso ou insucesso dos modelos de governacdo depende das
relacfes entre os titulares dos diferentes 6rgaos de governo da instituicdo, que devem
agir concertadamente em prol dos objetivos definidos pela instituicdo, atitude sem a

gual os mesmos serdo colocados em causa.

Para avaliar a adequacdo do modelo de governagdo no que respeita a este aspeto,

ha vérios fatores a considerar:

e a capacidade para conduzir uma linha de governagdo que considere
equitativamente as raz0es que sustentam os interesses conflituantes, tentando
compatibiliza-las, em vez de graduar esses interesses de forma arbitréria;

e ser capaz de reconhecer a necessidade de mudancas nas estruturas de
governacdo e dos primeiros passos para as operacionalizar;

e ser capaz de identificar e responder aos desafios da governacéo, antecipando
as crises antes de as mesmas causarem danos;

e a capacidade de reestruturar os modelos de governacdo, nomeadamente
através de mudancas estruturais e da reorganizacdo de programas e de

processos académicos e ndo académicos.

A adogdo de um modelo de estruturacdo e de governacdo duma universidade
deve estar diretamente relacionada com a missdo, com a estratégia e com 0s objetivos
da instituicdo, mas também com o quadro legal e orcamental em que tem de atuar e com

os critérios fixados para medir o sucesso da sua atividade (Pedrosa & Queiro, 2005).
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Contudo, este processo de escolha é dificultado pelas idiossincrasias da
instituicdo universitaria. De facto, ao contrario da maioria das restantes organizacgdes, a
missdo da universidade "é complexa e multidimensional, com muitos resultados nao
imediatamente visiveis e muitas externalidades indiretas e diferidas no tempo™ (Pedrosa
& Queird, 2005, p. 27). Adicionalmente, a cultura organizacional existente na
Universidade, assente em padrfes de elevada participacdo e democraticidade, tem dado
origem, em Portugal e na generalidade das democracias ocidentais, a preferéncia por
estruturas de governacdo complexas, incluindo diversos Orgaos colegiais, moderada

hierarquizacao e linhas de autoridade nem sempre bem definidas.

Nesta escolha hd que ter também em conta as pressdes e as expectativas
externas, que se caracterizam por uma mutabilidade cada vez maior e mais rapida, a que
€ necessario dar resposta e, muitas vezes, antecipar, 0 que pode determinar adaptacGes
estruturais e organizacionais da Universidade. Felt (2002, p. 21) identifica nove
"agentes externos" de pressdo sobre as instituicbes de ensino superior:

a) o Espaco Europeu de Ensino Superior — as forgas supranacionais tém

assumido um papel cada vez mais importante na reforma das universidades,
na medida em que promovem uma harmonizacdo dos sistemas de ensino
superior como condigdo fundamental para facilitar ou permitir a mobilidade
de estudantes, de docentes e de investigadores;

b) aposicdo relativa de cada instituicdo em relacdo as outras instituicdes de

investigacdo e de ensino superior que atuam no mesmo ambiente — a

competicdo entre universidades, quer publicas, quer entre estas e as
universidades privadas, faz deslocar o centro das preocupacbes da
governacdo para novos sistemas de valores, nomeadamente incluindo na
primeira linha questdes relacionadas com a qualidade;

c) o_enguadramento legal — a natureza deste enquadramento condiciona o

grau de autonomia universitaria, nomeadamente a sua capacidade de
inovacéo e de desenvolvimento;

d) os _mecanismos_de garantia_de qualidade — o aumento de autonomia

universitdria & normalmente acompanhado da implementagdo de
procedimentos de accountability e de garantia de qualidade; contudo, ha que
ter em consideracdo que a qualidade deve ser definida e avaliada ndo apenas

pelos académicos, mas também de acordo com as normas e expectativas dos
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agentes externos, pelo que a mesma deve ser entendida num ponto crucial de
articulacdo entre o Estado, os diferentes stakeholders e o sistema
universitario;

e) arelevancia social do ensino superior e da investigacdo produzida pelas

universidades — nomeadamente a forma como os formados pela
universidade conseguem responder as expectativas do mercado de trabalho e
a qualidade da investigacdo aplicada;

f) a_importancia_atribuida pela sociedade aos graus universitarios — a

expectativas externas afetam o funcionamento da instituicdo e a sua
orientagdo para uma universidade elitista ou para uma universidade aberta;

g) as_necessidades do mercado de trabalho — que tém implicacGes na

adaptacdo do quadro de oferta formativa das instituicGes e nos respetivos
curricula;

h) os critérios de acesso de estudantes e professores — a politica de propinas,

em articulagio com o financiamento do Estado, influencia
determinantemente a (re)estruturacdo da universidade; além disso, a politica
de emprego universitario assume também um papel importantissimo;

i) o financiamento e a prestacdo de contas — este serd provavelmente o fator

mais importante na autonomia universitaria, na medida em que influencia ou
condiciona a liberdade de criar e de investigar na universidade, na medida
em que os investigadores podem ou néo ter tal liberdade, dependendo de
terem fundos para desenvolver o seu trabalho ou terem que se submeter a

"ditadura do mercado".

3.4. A governacao da universidade em Portugal

O modelo de governacdo colegial tem predominado em Portugal no p6s-25 de
Abril de 1974, na sequéncia das transformac6es sociais e politicas introduzidas pela
revolucdo que ocorreu naquela data, e como reagdo natural a ditadura até entdo existente
no pais e que se refletia na vida de todas as instituigdes publicas, incluindo as de ensino

superior. Até entdo os reitores das universidades eram designados pelo Governo; logo
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no periodo pés-revolucéo iniciou-se a publicacdo gradual de legislacdo® tendente a
democratizar a gestdo das universidades, incluindo a eleicdo do reitor pela propria

academia.

Com esta legislacdo a norma passou a ser a existéncia de 6rgédos colegiais com
poder de decisdo, ou consultivos, sobre as diversas matérias relacionadas com a
governagdo da instituicio, nomeadamente nos dominios organizacional*,
administrativo-financeiro, cientifico e pedagdgico. Nestes Orgdos teriam assento
representantes dos diversos corpos institucionais — pessoal docente, pessoal ndo-docente
e alunos — quer centralmente quer, quando a estrutura organica da instituicdo assim o

determina, nos érgdos das escolas ou faculdades.

"Contudo, o papel dos gestores académicos tem vindo a mudar” (Santiago et al.,
2006, p. 228), devido a uma certa sobreposicdo (e, porque ndo dizé-lo, eventuais
conflitos) entre os papéis de gestor e de académico, que tém objetivos normalmente
distintos. De facto, verifica-se normalmente alguma dificuldade em compatibilizar as
duas funcbes, constituindo muitas vezes as tarefas de gestdo um obstaculo ao

desenvolvimento profissional do pessoal docente.

A partir de final da década de 80 do século passado questbes relacionadas com a
qualidade e com a eficiéncia comecaram a emergir com alguma regularidade no
discurso politico e académico, transformando-se mesmo em pressdo sobre as
instituicBes a partir do final da década seguinte, como forma de as conduzir a adogéo de
novas formas e métodos de governacdo. Paralelamente, a contribuicdo do ensino
superior para a chamada economia do conhecimento e para a sociedade da informacéo
passou, nos discursos politicos e institucionais, a assumir um papel determinante para a

promocdo da competitividade nacional, numa economia cada vez mais globalizada.

Neste quadro global, varios fatores tém, adicionalmente, contribuido para a
emergéncia de pressdes no sentido de empresarializar a gestdo das universidades:
e debilidades do modelo burocratico-colegial tradicional num sistema

universitario massificado;

“0 Decreto-Lei n° 221/74, de 27 de maio; Decreto-Lei n° 806/74, de 21 de dezembro; Decreto-Lei n® 781-
A/76, de 28 de outubro; Lei n® 108/88, de 24 de setembro — Lei da Autonomia Universitéria

*! Nomeadamente estatutario, de reorganizagéo da instituicdo e de eleicéo ou exoneragdo do Reitor e dos
principais 6rgdos de governagdo da universidade.
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o0 declinio, entre 2002/2003 e 2006/2007 com uma timida retoma desde

entdo, do numero de candidatos ao ensino superior;

« dificuldades orgcamentais e financeiras, resultantes da redugéo (em termos
reais) das dotagbes do orcamento do Estado, que ndo conseguem ser
compensadas por aumento equivalente na captacdo de receitas proprias e a
consequente necessidade de reduzir custos;

e aumento da concorréncia entre instituigdes na captagéo de alunos;

o areforma da Administracdo Publica e da Gestdo Publica iniciada em meados

da década de 90.

De facto, 0 modelo colegial cria varios constrangimentos a tomada de decisao
com rapidez, ao envolver varias pessoas no processo e implicando, muitas vezes, um
demorado processo negocial e reparticdo de responsabilidade, ndo sendo, portanto,
adequado a situacdo atual das universidades que necessitam de responder rapidamente a
mudancas externas. Contudo, embora a managerializacdo da governacdo universitaria
esteja generalizada, 0 seu grau de pureza oscila de pais para pais; seja qual for o caso,

restam sempre alguns resquicios do modelo colegial (Santiago et al., 2006).

Em Portugal é comummente aceite que existem alguns défices ao nivel do
governo interno das instituicdes (Pedrosa & Queird, 2005), nomeadamente:

¢ no plano da definicdo e da conducdo estratégica das instituicdes;

¢ na utilizacdo da legislacdo de enquadramento;

e no ajuste e resposta aos novos desafios que se lhe colocam;

e na prestacdo de contas dos 6rgaos universitarios;
pelo que as alteracBes ao nivel do sistema de governacdo devem ser capazes de dar
resposta a estas insuficiéncias, criando capacidade estratégica, promovendo sistemas
claros de definicdo de objetivos adequados, aumentando a eficiéncia e a eficacia de toda
a instituicdo, incrementando a qualidade e privilegiando a transparéncia e a prestacdo

de contas.

Na governacdo das universidades, como em regra nas demais realidades, ndo
existem modelos 6timos. Porém, considerando que a governacdo e a gestdo ndo séo
tudo, especialmente em organizagdes com missdes tdo particulares e complexas como as

universidades, mas s@o fundamentais para que elas cumpram o seu importante papel
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social, é importante que as instituicdes coloquem algum esforco na escolha do modelo

de governacdo que melhor lhes permita cumprir cabalmente a sua missao.

Assim, Pedrosa e Queird (2005, pp. 28-29) consideram que os modelos de
governacdo de uma Universidade devem ser escolhidos "de modo a proporcionar as
seguintes garantias:

e autonomia institucional e liberdade académica;

¢ legitimacao externa por representantes do interesse publico;

e emergéncia de liderangas fortes e esclarecidas com adequada legitimagéo

interna pela comunidade académica;

e gestdo das Escolas e de outras Unidades que assegure o equilibrio entre os
interesses institucionais e 0s interesses sectoriais, em funcdo da missdo e
estratégia da Instituicéo;

e governacdo estratégica, participada, eficaz e com condicdes para responder a
ambientes complexos e em mudanca réapida;

e transparéncia, confianca, qualidade e prestacdo de contas".

A intervencéo externa no governo da universidade assume uma importancia cada
vez maior e pode concretizar-se de diversas formas. O atual enquadramento juridico
portugués (RJIES) prevé, no topo da governacdo das institui¢ces de ensino superior, que
ndo assumam a natureza fundacional, a existéncia de um Conselho Geral que inclua
"personalidades externas de reconhecido mérito, ndo pertencentes a instituicdo, com
conhecimentos e experiéncia relevantes para esta" (art.° 81°), que representem pelo
menos 30% da totalidade dos membros daquele 6rgdo. Além destas personalidades o
Conselho Geral incluird obrigatoriamente representantes dos professores e dos
investigadores e representantes dos estudantes, podendo também incluir, se previsto nos
estatutos da instituicdo, representantes do pessoal ndo docente e néo investigador. No
caso das universidades que optem pelo regime fundacional a administracdo sera
assegurada exclusivamente por pessoas sem vinculo a instituicdo: um Conselho de
Curadores constituido por cinco personalidades de elevado mérito e experiéncia

profissional reconhecidos como especialmente relevantes.

O RIJIES mantém a ldgica da colegialidade nos 6rgdos de governo, contudo,

além da inclusdo das personalidades externas, introduz outras alteracdes significativas,
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de que se destaca a reduc@o do nimero dos 6rgéos, a reducdo da dimensao dos 6rgéos (o
que tera reflexo certamente na sua operacionalidade e eficacia) e, na previsdo e
caracterizagdo do Administrador, bem como do Conselho de Curadores, parece induzir
uma maior profissionalizacdo na gestdo corrente das instituicdes. Outro indicador que
vai neste sentido é a ndo previsao pela Lei da existéncia de um Senado, deixando, no
entanto, a possibilidade de tal 6rgéo (assim como outros ndo especificados) ser previsto

nos estatutos da instituicdo, mas apenas com natureza consultiva.

Esta-se ainda numa fase, que se pode classificar de embrionaria, de
implementacdo da nova organica e dos novos modelos de funcionamento e governacao
previstos no RJIES, pelo que ndo ha ainda a evidéncia sobre os resultados que os
mesmos irdo produzir no funcionamento e no cumprimento da missé@o das instituigoes.
Contudo, no plano teorico pelo menos, 0 novo enquadramento parece ser o adequado
para que as instituicbes possam responder aos desafios que enfrentam atualmente,
embora tal s6 seja plenamente conseguido se forem observadas algumas condi¢des
adicionais:

e empenho da propria instituicdo, desde logo na criagdo de um modelo de

organizacdo e de governacdo adequados, dado que a amplitude deixada pelo
RJIES para a formatacdo estatutaria e para a constituicdo dos orgaos ainda é
bastante lata; a escolha das personalidades externas, por exemplo, pode ser
determinante na mais-valia que, de facto, podem representar para a
governacdo da instituicéo;

e a producdo da legislacdo complementar essencial para a atividade das
instituicbes, como por exemplo, a definicdo clara do modelo de
financiamento e outra necessaria para a concretizacdo do modelo fundacional
das universidades;

e a reestruturacdo da rede de ensino superior publico, incluindo os dois
subsistemas — universitario e politécnico;

e uma efetiva avaliacdo das instituicdes, nas suas diversas vertentes de atuacéo,
ndo apenas com intuitos fiscalizadores, mas essencialmente com fins
pedagdgicos, que permita corrigir 0s seus pontos fracos e potenciar 0s seus

pontos fortes.
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O RIJIES veio reforcar "as condi¢bes de governabilidade das instituigdes
universitarias, diferenciando o grau de responsabilidade dos diferentes corpos (docentes,
estudantes e funcionérios) na sua gestdo, reforcando os poderes e responsabilidades dos
reitores e atenuando as tendéncias corporativistas pela inclusdo de membros externos
nos conselhos gerais das universidades. No conjunto, fica mais facil a introducdo de
dindmicas de mudanga sem se perder o essencial do controlo democratico da vida
universitaria" (Pires, 2008, p. 5). Este mesmo autor destaca também o cuidado que deve

ser colocado na elaboracdo dos estatutos das instituicdes.

Independentemente das configuracdes concretas de implementacdo dos modelos
de governacdo das universidades portuguesas, a luz do RJIES, ha duas tendéncias
inquestionaveis:

e a necessidade de incrementar a qualidade a todos os niveis, inclusive na

gestdo administrativa,;

e atransparéncia e a prestacdo de contas serdo, a par da responsabilizacdo dos

responsaveis pela governacdo da instituicdo, uma exigéncia cada vez maior,

quer a nivel interno quer da parte de entidades externas.
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4. MODELOS DE CONTROLO INTERNO E DE

GESTAO DO RIscO

Neste capitulo é feito o enquadramento tedrico do que se entende por SCI e qual
a sua importancia para as organizagdes, quais 0s seus objetivos, quais 0s modelos de
referéncia para os SCI, os tipos de controlo interno e os seus elementos fundamentais,
as suas limitacdes e as formas de recolher e registar os procedimentos de controlo
interno. Este enquadramento é fundamental para compreender a proposta que se
apresentard para as universidades publicas no Capitulo 7, dado que estas instituicOes
tém acompanhado a énfase, comum a toda a administracdo publica e que se verificou, a
partir dos anos 80 do século passado, na implementacdo de mecanismos de controlo
(Dawson & Dargie, 1999), como contraponto a uma certa flexibilizagdo introduzida
pelo NPM (Sterck & Bouckaert, 2006). De assinalar que movimento semelhante foi
registado no setor privado, na sequéncia de um numero tendencialmente crescente de
(mega) fraudes financeiras (Geiger, Cooper & Boyle, 2004; Shapiro & Matson, 2008;
Singleton, 2008), as quais determinaram inclusive a publicagdo, nos Estados Unidos, de
varios regulamentos sobre controlo interno (Public Company Accounting Oversight
Board [PCAOB], 2004*; Securities and Exchange Comission [SEC], 2003; SOX,
2002).

4.1. Conceito e objetivos de controlo interno

O conceito de Controlo Interno (CI) pode ter significados algo distintos para

publicos diversos, pelo que convém, desde j4, clarifica-lo.

Embora a sua origem radique no controlo da contabilidade (ou escrituragéo,
como entdo era mais vulgarmente designada), ou como um elemento fundamental para
se obterem relatos financeiros de qualidade (Altamuro & Beatty, 2010), o CI tornou-se

nas ultimas décadas um conceito com maior e mais ambiciosa abrangéncia (Leitch,

2 A Auditing Standard n° 2, substituida, a partir de 2007, pela Auditing Standard n° 5.
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2008), indo atualmente além da sua nocéo original e assumindo um papel determinante

no bom funcionamento das instituigcdes e na realizagdo dos seus objetivos (Laski, 2006).

De acordo com a International Standards on Auditing (ISA) 315 da
International Federation of Accountants (IFAC, 2006, p. 55) o CI corresponde a um
"process designed, implemented and maintained by those charged with governance,
management and other personnel to provide reasonable assurance about the
achievement of an entity’s objetives with regard to reliability of financial reporting,
effectiveness and efficiency of operations, and compliance with applicable laws and

regulations".

Em nossa opinido trata-se de uma definigdo que adere muito bem aos propositos
das nossas questdes de investigacdo, dada a énfase que coloca na conformidade das
operacdes com a Lei e com os regulamentos e na racionalizacdo da gestdo; esta
definicdo é muito préxima da apresentada pela Statement on Auditing Standards (SAS)
n° 109, outorgada pela AU Section 314 [§ 41] (American Institute of Certified Public
Accountants [AICPA], 2008).

Contudo, considera-se que a definicdo de CI proposta pela International
Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI, 2004, p. 6) é ainda mais
proxima dos objetivos que desejavelmente aquela realidade deve ter numa instituicdo
publica: "internal control is an integral process that is effected by an entity’s
management and personnel and is designed to address risks and to provide reasonable
assurance that in pursuit of the entity’s mission, the following general objetives are

being achieved:

executing orderly, ethical, economical, efficient and effective operations;

fulfilling accountability obligations;

complying with applicable laws and regulations;

safeguarding resources against loss, misuse and damage".

A INTOSAI caracteriza ainda o Cl como um processo dindmico, que procura

ajustar-se continuamente as mudancas internas e externas que a organizagdo enfrenta.

Com maior ou menor proximidade, as definicbes apresentadas tém como
referéncia a proposta pelo Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway

Commission (COSO), no documento emitido sob o titulo Internal Control — Integrated
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Framework, onde se acrescenta que a abrangéncia, cada vez maior, da utilidade que o
Cl parece ter na vida das organizacdes, tem conduzido a preocupacGes com a sua
melhoria continua, dado que o mesmo "is looked upon more and more as a solution to a
variety of potential problems” (COSO, 1992, p. 3).

Para compreender cabalmente o que € um SCI, h4, segundo Steinberg e Faulk
(1991), quatro ideias fundamentais a reter:

e 0 controlo interno é orientado para 0 cumprimento dos objetivos duma

entidade, nomeadamente no que respeita as suas operagdes (objetivos de
rentabilidade ou de quota de mercado, por exemplo), ao seu relato financeiro
ao cumprimento da lei e dos regulamentos;

e 0 controlo interno é um processo, ou Seja, € um meio para atingir
determinados fins e ndo um fim em si mesmo; nesta perspetiva o controlo
interno € um conjunto de agdes, integradas nos processos organizacionais e
de gestao;

e 0 controlo interno é efetuado fundamentalmente pelas pessoas™ — néo

apenas por manuais e formularios — mas, por pessoas a todos os niveis da
organizacdo, afetando necessariamente as suas a¢0es e 0 seu desempenho;
e ndo se pode esperar que o0 controlo interno proporcione mais do que uma

garantia razoavel de que os objetivos sejam atingidos, ou seja, ndo se pode

esperar uma seguranca absoluta do cumprimento dos objetivos apenas como

resultado do adequado e efetivo funcionamento do SCI.

Numa perspetiva mais exaustiva, para o AICPA (2008), Carmichael,
Willingham e Schaller (1996), Costa (2010) e Pany e Whittington (1977), os objetivos
do Cl — que consideram estar, genericamente, relacionados com a salvaguarda dos
ativos da entidade bem como o correto e integral registo dos mesmos e das transacdes —
visam assegurar que:

e as transacgdes sdo executadas de acordo com a autorizagdo e/ou orientacdo da

administracdo, tendo em conta as politicas, planos e procedimentos

previamente estabelecidos;

8 Ainda que, atualmente, haja diversos controlos efetuados automaticamente através das TIC, ou com o
seu apoio.

115



Governacdo da Universidade Publica Portuguesa

as transagcOes sdo adequadamente registadas, de forma a permitir a
preparacdo das demonstracdes financeiras de acordo com o0s principios
contabilisticos geralmente aceites e/ou com outras normas aplicaveis, assim
como a manter o integral registo e o controlo dos ativos da entidade;

0 acesso aos ativos s acontece nos termos definidos pela Administracao e
com 0 seu acordo;

0s ativos sdo periodicamente confrontados fisicamente com 0s seus registos
contabilisticos, de forma a detetar e justificar diferencas;

0s recursos sdo economica e eficientemente utilizados;

0s objetivos, estabelecidos para as operagdes ou programas, sao cumpridos;

a atividade da entidade cumpre a legislacédo e regulamentacédo aplicavel,

a informacdo economica e financeira reflete de forma verdadeira e

apropriada a situacdo patrimonial e os resultados da entidade.

Numa perspetiva operacional € comum sistematizar os objetivos do CI,

anteriormente referidos, de acordo com os seguintes requisitos:

Autorizacdo e aprovacdo — as transacOes devem ser executadas de acordo
com a autorizagdo genérica ou especifica da Administracdo, eventualmente
sob delegacéo de competéncias da mesma.
Conformidade legal — as transagbes sdo desenvolvidas no respeito pelo
quadro legal aplicavel.
Validade — as transacOes registadas representam acontecimentos que
efetivamente ocorreram.
Precisdo no registo — as transacfes sdo registadas com precisao e rigor, no
que respeita a:
v' Conta — sdo classificadas adequadamente de acordo com o plano de
contas em vigor.
v" Montante — sdo registadas pelo valor correto.
v Periodo — sdo registadas no periodo em ocorreram e/ou a que dizem
respeito.
v Detalhe — sdo registadas, se necessario, com informacdo complementar
em registos subsidiarios.
Economia e eficiéncia — avaliagdo do cumprimento destes critérios nas
operacdes e nas transacdes desenvolvidas.
Conformidade — das transa¢fes com as politicas, planos e programas da
entidade e, consequentemente, com a sua miss&o.
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e Salvaguarda — o acesso fisico aos ativos é limitado as pessoas designadas
para tal; devem ser tomadas medidas fisicas de seguranca e a
responsabilidade pela custddia fisica dos ativos é atribuida a pessoas
independentes das responsaveis pelo seu registo e das competentes para
autorizar as transacgdes (segregacdo de funcoes).

e Reconciliagdo — o0s registos contabilisticos devem ser periodicamente
confrontados com os respetivos elementos patrimoniais (conferéncias fisicas
e documentais), e as diferencas devem ser identificadas, investigadas,

justificadas e, se necessario, determinar a corre¢do dos registos.

Deve salientar-se que, seja qual for a "taxonomia” de objetivos, qualquer
procedimento de controlo é normalmente concebido para atingir mais do que um tipo de
objetivos (Steinberg & Faulk, 1991), por exemplo, a salvaguarda do patriménio da

entidade e a precisdo no registo das operagdes relacionadas com o0 mesmo.

Contudo, existem diversos modelos de CI, normalmente desenvolvidos por
organizacOes de profissionais, de que se apresentam, na seccdo seguinte, 0s que sdo

geralmente considerados como mais importantes ou mais generalizados.

Independentemente do modelo escolhido, o Cl é considerado essencial para o
sucesso de qualquer organizacdo, especialmente no atual ambiente altamente
competitivo e de grande complexidade em que desenvolvem a sua atividade (Colbert,
2008), permitindo mesmo, segundo alguns autores, as organizacGes adaptarem-se
rapidamente a mudancas no ambiente em que atuam e nas preferéncias dos seus
clientes; ver, por exemplo Ratcliffe e Landes (2009). Esta perspetiva — relagéo entre
sucesso da organizacdo e Cl — ja defendida por Aldridge e Colbert (1994) e por
Solomon et al. (2000) ha alguns anos, é atualmente ainda mais verdadeira, dado que a
complexidade do meio em que as organizacGes atuam tem-se acentuado nos Gltimos
anos, sob diversas perspetivas, em especial nas vertentes financeira e juridico-legal.
Assim, o CI surge como uma questdo de prioridade, ndo de recursos, para a
administracdo (Rittenberg, 2006). Dada a sua importancia, sdo cada vez mais as
entidades que se preocupam em avaliar os SCI das instituicbes, ou conhecer os
resultados de tal avaliacdo, nomeadamente, os investidores e os credores, no caso de
entidades privadas, e as entidades fiscalizadoras e tutelares, no caso de entidades

publicas.
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Leitch (2008) vai mais longe e defende mesmo que, caso seja devidamente
concebido, implementado e enquadrado, o SCI é um instrumento suscetivel de criar

valor na organizacao.

Por sua vez Hightower (2009) considera que o Cl é mais do que um papel e uma
responsabilidade, perspetivando-o como uma filosofia, uma cultura e uma forma de
pensar. Considera ainda, aquela autora, que um CI robusto auxilia a gestdo a atuar em
ambientes competitivos e em mutacdo acelerada, antecipando as necessidades dos
"clientes" e identificando quando e onde reestruturar para assegurar a sobrevivéncia da

instituicao.

Ha ainda autores (e.g. Marques, 2008, p. 125) que vao mais longe e consideram
fundamental para uma correta implementacdo da contabilidade analitica, a "existéncia

de um adequado sistema de controlo interno”.

Para cumprir os objetivos de controlo, identificados nas paginas precedentes, e
considerando a crescente mutabilidade do meio envolvente, o Cl tem que ser um
processo dindmico, que se adapte continuamente aos novos desafios que as
organizacOes enfrentam (INTOSAI, 2004).

De salientar, finalmente, que, face a sua importancia, a responsabilidade pela
adequacdo, eficacia e bom funcionamento do SCI é fundamentalmente da gestdo das
instituicOes (Aldridge & Colbert, 1994; Brune, 2004; Changchit & Holsapple, 2004;
Hubbard, 2003; Moeller, 2004; Ramos, 2004b), sem o empenho da qual o CI nédo

funciona efetiva e adequadamente.

4.2. Modelos de controlo interno

Embora com objetivos similares e varios procedimentos comuns, existem
diversos modelos de controlo interno, cuja denominacao se confunde por vezes com a
da entidade onde tiveram origem ou a dos documentos que os divulgaram. Entre tais
modelos salientam-se 0 COSO, o CobiT, 0 SAC, as SAS 55 e 78, 0 IFAC e 0 INTOSAI,
entre outros menos generalizados. Relativamente a tais modelos far-se-a, em seguida,
uma breve analise dos que se consideram mais importantes para o desenvolvimento

deste trabalho.
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4.2.1. O modelo COSO

Este modelo recebeu o nome do organismo que o propds: o Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), fundado em 1985,
com o objetivo de melhorar a qualidade do relato financeiro, atraves da identificacao e
prevencdo das causas que originam erros ou fraudes no mesmo. Como um dos fatores
determinantes para a melhoria da qualidade do relato financeiro normalmente
identificado é o SCI, o COSO debrugou-se sobre esta matéria e, em 1992, propds um
quadro integrado de controlo interno*, que constituisse um padréo para as instituicoes,
publicas ou privadas, poderem avaliar e melhorar os respetivos sistemas (Institute of
Internal Auditors [11A], 1998).

O COSO assumiu-se como uma referéncia para a maior parte dos modelos

desenvolvidos posteriormente.

Apbs o documento inicial de 1992 (COSO 1) produzido pelo Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, ja referido, varia outra
documentacdo sobre Controlo Interno tem sido emitida por este organismo, de que se
destacam:

e Enterprise Risk Management — Integrated Framework, em 2004 (também

designado por COSO I1); e

e Guidance on Monitoring Internal Control Systems, em 2009.

O COSO define CI nos termos ja referidos anteriormente, evidenciando nessa

definicdo um conjunto de formulages associadas:

e 0 CI é um processo — planeado, executado e monitorizado — integrado no
processo de gestdo (Curtis & Wu, 2000);

e éum meio para atingir um determinado fim, e ndo um fim em si mesmo;

e embora dando especial énfase ao relato financeiro, o Cl vai para além dele,
preocupando-se com o cumprimento dos objetivos globais da organizacao
(Rittenberg, 2006), nomeadamente no que respeita a eficacia e eficiéncia das
operacdes e a conformidade com as leis e regulamentos aplicaveis a sua

atividade;

* COSO - Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (1992) — Internal
Control — Integrated Framework, COSO, USA.
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e embora seja frequentemente apoiado por Tl, o Cl é assegurado pelas
pessoas, atribuindo papéis e responsabilidades a todos 0s membros em todos
0s niveis da organizagdo, incluindo os dirigentes, que devem ser oS
principais promotores e motivadores do processo de controlo;

e 0 processo de controlo deve estar devidamente documentado em manuais e
formulérios;

e apenas se pode esperar do Cl que forneca uma razoavel seguranca, e ndo
uma segurancga absoluta, a gestdo e a administracdo da organizacdo; esta
situacdo (auséncia de certeza) resulta de varios fatores, como sejam,
potenciais falhas no processo de decisdo, relacdo custo/beneficio que pode
reduzir os niveis de controlo, falhas humanas e/ou erros no sistema, conluio
entre duas ou mais pessoas e sabotagem por parte da propria
administracdo/gestao (estas limitacdes ao Cl serdo desenvolvidas na sec¢do
4.4.));

e 0 ClI esta orientado para atingir objetivos em diferentes, mas sobrepostas,
categorias (ao nivel das operac@es, do relato financeiro, da conformidade),
em que cada uma requer agdes ou procedimentos de controlo diferentes e
cuja eficacia é distinta de categoria para categoria;

e no ambiente de controlo, além de competéncias gestionarias e de

governacdo, integram-se valores éticos e de integridade pessoal.

As organizagdes, em particular as empresas, desenvolvem a sua atividade em
contextos onde fatores como a globalizacdo, as mudancas tecnoldgicas, as alteracdes
nos mercados (incluindo os mercados financeiros), na competi¢éo e na regulagéo criam
incerteza. A incerteza para as organizagdes decorre igualmente das suas proprias op¢des
estratégicas, que encerram normalmente riscos e oportunidades (COSO, 2004). O
agravamento do clima de incerteza, no inicio deste século, levou o COSO a rever o
COSO I, dando uma énfase especial, nesse processo, a gestdo do risco. Deste processo
resulta a framework conhecida como COSO II: a Enterprise Risk Management —

Integrated Framework.

Este relatorio, que surge na sequéncia de um projeto iniciado em 2001, resulta de
um aumento da preocupacdo com a gestdo do risco nas organizacgoes; tal preocupacao

determinou a necessidade de estabelecer uma estratégia solida para identificar, avaliar e
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gerir 0s riscos a que as empresas estdo sujeitas. O periodo durante o qual este trabalho
foi desenvolvido "was marked by a series of high-profile business scandals and failures
where investors, company personnel, and other stakeholders suffered tremendous loss"
(COSO, 2004, p. v). Na sequéncia daqueles acontecimentos surgiram solicitacdes de
melhoria dos processos de governacdo das empresas e de gestdo de riscos, por meio de
novas leis, de regulamentos e de padrdes a serem seguidos. A necessidade de uma
estrutura de gestdo de riscos, capaz de fornecer os principios e conceitos fundamentais,
com uma linguagem comum, objetivos e orientacdo claros, tornou-se ainda mais

necessaria.

O COSO assume como premissa, na formulacdo da Enterprise Risk
Management — Integrated Framework, que qualquer entidade, tenha ou ndo fins
lucrativos, existe para acrescentar valor para os seus stakeholders (COSO, 2004). Na
base de tal premissa estd a assercao de que a incerteza apresenta riscos, mas encerra
também oportunidades, tendo consequentemente o potencial de reduzir ou de
acrescentar valor. Dessa forma, o desafio para a gestao é determinar o nivel de risco que

esta disposta a aceitar, no seu esforco para aumentar valor para os stakeholders.

Segundo o COSO (2004) o valor é maximizado quando a gestdo estabelece
estratégias e objetivos para obter um equilibrio 6timo entre metas de crescimento e de
retorno do investimento, por um lado, e os riscos associados, bem como a utilizacdo
eficiente e eficaz dos recursos na prossecucdo dos objetivos da entidade, por outro.
Neste sentido, a gestdo do risco, suportada pelo COSO Il, visa:

e 0 alinhamento da estratégia com a propensdo ao risco da entidade,
avaliando as alternativas estratégicas face a tal propenséo, fixando objetivos
em conformidade com a estratégia selecionada e desenvolvendo
mecanismos para gestdo dos riscos associados;

e amelhoria da resposta ao risco, selecionando-a de entre varias alternativas
— evitar, reduzir, partilhar ou aceitar o risco — apés as identificar e avaliar
com rigor;

e areducdo de surpresas e prejuizos operacionais, identificando potenciais
acontecimentos, avaliando o risco e estabelecendo as respostas adequadas a

eliminacdo ou reducéo de prejuizos;
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a identificacdo e a gestdo dos riscos transversais a toda a organizagéo,
considerando nessa gestdo, além dos riscos considerados numa perspetiva
individual, os efeitos noutras dimensdes ou estratégias da organizagdo
resultantes da resposta a tais riscos; ou seja, hd que identificar e
compreender a inter-relacdo entre os riscos, verificando o impacto que a
resposta a um tera noutro(s);

proporcionar respostas integradas a riscos multiplos: dada a diversidade
de riscos inerentes aos processos de negdcio € possivel e desejavel encontrar
respostas integradas para gerir simultaneamente diversos riscos;

agarrar oportunidades: considerando um quadro geral de acontecimentos
potenciais, em vez de se identificarem apenas 0s riscos potenciais, é
possivel identificar também oportunidades para a entidade criar valor;

a melhoria da utilizacdo do capital, dado que a obtencdo de informacao
robusta sobre os riscos permite avaliar eficazmente as necessidades globais

de capital e melhorar a sua alocacéo.

Nesta framework o SCI compreende oito componentes inter-relacionadas
(COSO, 2004):

Ambiente Interno — da responsabilidade da gestdo de topo, define uma
filosofia relativamente ao risco e estabelece o nivel de propensdo ao risco,
influenciando a consciéncia de controlo dos seus membros, constituindo a
base para as restantes componentes de controlo interno (Campbell, Campbell
& Adams, 2006; Deshmukh, 2004; Ramos, 2004a) e assegurando disciplina
e estrutura do sistema. Trata-se da componente mais dificil de concretizar,
dado que tem a ver com a cultura global da organizacdo. Esta componente
inclui fatores como os a integridade, os valores éticos e a competéncia
profissional do pessoal da organizacdo; a filosofia e o estilo de gestdo; a
delegacéo de autoridade e de responsabilidade; a afetacdo e desenvolvimento
dos recursos humanos; o grau de envolvimento da administragdo na
conducdo dos negacios.

Definicdo de Objetivos — os objetivos sdo fixados pelo nivel da gestéo
responsavel pela estratégia da entidade; qualquer entidade enfrenta um
conjunto de riscos internos e externos e o estabelecimento dos objetivos

aparece como uma pré-condicdo para a identificagdo de acontecimentos que
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afetem a sua atividade, para a avaliacdo do risco e para a escolha das
respostas a tais riscos; finalmente, importa referir que os objetivos devem
estar alinhados com a missdo da entidade e com a sua propensao ao risco.
Identificacdo de Acontecimentos — 0s potenciais acontecimentos que
representam um risco, porque podem ter impacto na atividade da entidade e
no alcance dos seus objetivos, devem ser previamente identificados,
independentemente da sua origem externa ou interna; tal identificacdo deve
separar 0s que representam oportunidades daqueles que representam riscos, e
daqueles que incorporam simultaneamente oportunidades e riscos.
Avaliacdo do Risco intrinseco da entidade — corresponde a identificacéo,
analise e avaliacdo dos riscos relevantes, externos e internos, inerentes a
atividade de qualquer entidade, e que podem condicionar a prossecucdo dos
seus objetivos e a salvaguarda dos seus ativos. Dessa forma constitui-se uma
base para a determinagdo de como tais riscos devem ser geridos.

Resposta ao Risco — devem ser identificadas e avaliadas cuidadosamente
varias alternativas de resposta aos riscos, que incluem evitar, aceitar, reduzir
ou partilhar o risco; os gestores devem selecionar as acdes que alinhem o0s
riscos com a tolerancia ou a propensédo da entidade relativamente ao risco.
Atividades de Controlo — sdo as politicas e procedimentos que visam
assegurar que as diretivas da Administracdo sdo cumpridas; tais atividades
sdo transversais a toda a organizacéo, e incluem atividades tdo diversas como
aprovacdes, autorizagbes, verificacbes, reconciliagbes, andlises de
desempenho, segregacdo de funcbes, seguranca dos ativos.

Informacdo e Comunicagdo — 0s sistemas que suportam a identificacéo,
recolha e troca de informacdo pertinente para a atividade da organizagéo, sob
formas e nos prazos adequados, que permitam as pessoas cumprir com as
tarefas e responsabilidades que lhes estdo cometidas, bem como gerir e
controlar a entidade.

Monitorizacdo — é o processo que avalia permanentemente a qualidade e a
efetiva aplicacdo dos procedimentos de controlo interno, a fim de introduzir
0s ajustamentos necessarios, em qualquer das restantes componentes. Daqui
resulta que o CI € um processo dinamico e continuo, como se representa na

figura 4.1.
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Figura4.1. O Controlo Interno: um processo dindmico

Ambiente
Interno

Defini¢do de
Objetivos

Monitorizagdo

Informagdo e Identificagdo de
Comunicagdo Acontecimentos

Atividades de Avaliagdo do
controlo Risco

Resposta ao
Risco

Nota. Construgéo propria.

Considerando que estas componentes tém objetivos de diversa natureza —
relacionados com opgdes estratégicas, com o controlo das operagfes, com a
fidedignidade do relato financeiro e com a conformidade da atividade da entidade com a
legislacdo aplicavel — e que atuam sobre a organizacgdo, considerando as suas diversas
dimensdes — a entidade como um todo, mas também segmentada até a sua unidade mais
simples — 0 COSO representa a sua framework atraves de um cubo, conforme ilustrado

na figura 4.2.

Vamos agora analisar um pouco mais detalhadamente cada uma daquelas oito

componentes.

4.2.1.1. Ambiente interno
O ambiente interno define a cultura da organizacdo neste dominio, influenciando
a consciéncia de controlo dos seus trabalhadores; constitui o alicerce para (e influencia)
todas as outras componentes do controlo interno, assegurando a disciplina necessaria e a
estrutura adequada. Além disso, 0 ambiente interno tem uma influéncia determinante na
forma como o negdcio é estruturado em atividades, os objetivos sdo estabelecidos e 0s
riscos séo identificados e avaliados e encetadas as a¢bes correspondentes.
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Figura4.2. O modelo COSO Il

H ki
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g

Nota. Fonte: COSO (2004).

Componentes

Esta componente, que influencia marcadamente o design e a implementacdo das
atividades de controlo, dos sistemas de informacéo e comunicagédo e das atividades de
monitorizacdo, é determinada pela historia e pela cultura da entidade.

O impacto de um ambiente interno inadequado tem um espectro bastante vasto,
"possibly resulting in financial loss, a tarnished public image, or a business failure"
(COSO, 2004, p. 34).

Esta componente inclui os seguintes elementos:

e Filosofia de gestdo do risco — este elemento corresponde ao conjunto de
valores da entidade e de crencas e de atitudes partilhadas pela gestdo, que
caracterizam a forma como a entidade considera o risco em tudo o que faz,
desde a definicdo e implementacdo de estratégias até as atividades
quotidianas; tal conjunto define, nomeadamente, como os riscos do negécio
sdo identificados, quais podem ser aceites e como serdo acompanhados e
geridos; esta filosofia é refletida virtualmente em varias dimens@es da gestdo
da entidade: orientagbes de politica, comunicacfes escritas ou orais e
processo de tomada de decisdo; se a gestdo enfatiza orientacdes escritas,
padrdes de comportamento, indicadores de desempenho ou opta por
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funcionar mais informalmente esta a transmitir, atraves das suas atitudes,
uma determinada filosofia de funcionamento.

Propenséo para o risco — este elemento corresponde ao nivel de risco que a
entidade esté disponivel para aceitar, resulta da filosofia de gestdo do risco e
influencia a cultura da entidade e o seu estilo de funcionamento; este
elemento, que deve ser considerado na escolha e na defini¢do de estratégias,
pode ser expresso qualitativamente (alto, moderado, baixo) ou
quantitativamente (balanceando metas de crescimento e de lucro com varios
cenarios de risco).

Conselho de administragdo — este € um elemento critico, que influencia os
restantes elementos do ambiente interno; a consciéncia de controlo duma
entidade é significativamente influenciada pelos responsaveis pela sua
governagédo. Os atributos que conduzem ao incremento de tal consciéncia
incluem: uma atitude de independéncia do 6rgdo de governacdo face a
gestdo, a experiéncia e a estatura profissional dos seus membros, a extensdo
do seu envolvimento nas atividades e no seu controlo, a adequacdo das suas
acOes, as informacBes que recebem, o grau em que questBes dificeis sdo
levantadas e acompanhadas com a gestéo, e a sua interagdo com os auditores
internos e externos. Outras atribuicbes importantes dos responsaveis pela
governacdo da entidade incluem a supervisdo da estrutura e efetivo
funcionamento dos procedimentos de alarme, bem como a revisdo
permanente da eficicia do SCI; programas de supervisdo bem
implementados sdo determinantes para evitar o desperdicio, a fraude e o
abuso, para assegurar a conformidade dos procedimentos com a lei e para
avaliar o desempenho organizacional (Hightower, 2009).

Valores éticos e comportamento integro — a estratégia e os objetivos duma
entidade e a forma como eles sdo implementados refletem necessariamente
as preferéncias, 0s juizos de valor e os estilos da sua gestdo, refletindo-se em
padrdes de comportamento, em niveis de integridade e de compromisso com
a etica. Dado que a adequacéo e efetivo funcionamento do ClI dificilmente se
consegue sobrepor aos niveis de integridade e aos valores éticos das pessoas
responsaveis pela sua criacdo, administracdo e monitorizagcdo, aqueles
valores sdo considerados como elementos essenciais do SCI, na medida em
gue condicionam a sua eficacia. Um comportamento ético e integro da
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gestdo esta intimamente relacionado com os padrfes de conduta ética
existentes na organizagdo e com a forma como tais padrdes séo disseminados
e reforgados na prética, incluindo as acdes da administracdo para eliminar ou
reduzir incentivos e tentagdes que possam induzir atos desonestos, ilegais ou
pouco éticos. Nesta pratica inclui-se também a comunicacdo ao pessoal dos
valores da entidade e dos padrdes de comportamento através de declaragdes
de politica e de codigos de conduta e de exemplos de comportamentos éticos
dados pela propria gestdo de topo. Ha diversas formas de comunicar tais
valores, como, por exemplo, o relato de historias de comportamento ético
através de apresentacOes, de newsletters ou de quaisquer outros meios que
permitam enfatizar através de toda a organizacdo a valorizacdo de tais
comportamentos (Campbell et al., 2006).

Compromisso com a competéncia — entende-se por competéncia, em sentido
lato, o conjunto de conhecimentos e aptiddes especificas necessarias a
realizacdo das tarefas que definem o conteddo funcional de um individuo.
Este compromisso inclui a consideragéo pela gestdo da entidade sobre os
niveis de competéncia exigidos para cada trabalho e como esses niveis se
traduzem em conhecimentos e aptiddes especificas, de forma a recrutar os
profissionais adequados a cada tipo de tarefas.

Estrutura organizacional — a estrutura organizacional duma entidade
proporciona o quadro global para planear, dirigir e controlar as suas
operacdes e para assegurar o cumprimento dos seus objetivos; tal estrutura
inclui a forma e a natureza das suas unidades organizacionais, bem como as
respetivas funcdes e inter-relacionamento. Nesta estrutura devem estar bem
definidas as responsabilidades individuais e as linhas de autoridade. A
adequacdo da estrutura organizacional depende da dimensdo e da natureza da
atividade da entidade.

Atribuicdo de autoridade e responsabilidade — este aspeto inclui a forma
como a autoridade e a responsabilidade sobre as atividades operacionais é
atribuida ou delegada, bem como as hierarquias e as relacGes funcionais
estabelecidas. Inclui, igualmente, as politicas relacionadas com a definigédo
do que sdo praticas de negocio adequadas, o0 conhecimento e a experiéncia
do pessoal-chave da instituicdo e os recursos disponibilizados para a
realizacdo das diversas funcbes. Abrange ainda os métodos utilizados para
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assegurar a divulgacdo (e que os destinatarios compreendem a mensagem)
dos objetivos da entidade, de como as suas acOes individuais se inserem e
influenciam a prossecucdo daqueles objetivos e da delimitacdo precisa do
seu campo de responsabilidade.

Politicas e préaticas de gestao de recursos humanos — trata-se das politicas e
praticas de gestdo de recursos humanos relacionadas com o recrutamento, a
orientacdo, o treino (ou formagdo), a avaliacdo, a assessoria técnica, a
promog&o, a remuneracdo e outras compensacOes e as agdes corretivas a
considerar no desenvolvimento das suas tarefas. Assim, incluem-se, por
exemplo, neste elemento, aspetos como: critérios para recrutamento dos
individuos mais qualificados (com énfase na sua formacao académica, na sua
experiéncia anterior, nos seus desempenhos anteriores e na evidéncia de
comportamentos integros e éticos) que demonstram o empenho da entidade
em dispor de pessoal competente e confiavel; politicas de formacdo que
comuniquem prospetivamente papéis e responsabilidades e que incluam
praticas como a frequéncia de agdes de formacdo e de seminarios que
ilustrem o0s niveis esperados de desempenho e de comportamento;
promocdes orientadas segundo avaliagdes periddicas de desempenho
demonstram o compromisso da entidade com a progressdo do pessoal

qualificado para niveis superiores de responsabilidade.

4.2.1.2. Defini¢éo de objetivos

A definicdo de objetivos é uma componente que deve anteceder a identificacdo

dos acontecimentos relevantes, a avaliacdo do risco e o estabelecimento de respostas

para gerir 0s riscos.

H& um conjunto de aspetos a ter em consideracdo no que respeita a esta

componente:

Objetivos estratégicos — com base na missdo da entidade sdo definidos
objetivos estratégicos, sdo formuladas as estratégias para os atingir, definido
um conjunto de operagdes conducentes a prossecucdo de tais objetivos e
estabelecidos objetivos de conformidade e de relato; ao considerar
diferentes formas de atingir os objetivos estratégicos, a gestdo identifica

riscos associados com um conjunto de escolhas estratégicas e as respetivas

128



Modelos de controlo interno e de gestéo do risco

consequéncias; as técnicas de gestdo de risco sdo usadas na definicdo de
estratégias e de objetivos.

Obijetivos relacionados — € importante fixar os objetivos adequados que
suportem e estejam alinhados com cada uma das estratégias selecionadas;
tais objetivos sdo relativos as diversas atividades da entidade e criticos para
0 seu sucesso. Neste processo identificam-se normalmente os fatores
criticos de sucesso aos varios niveis (entidade, unidade de negdcio, funcéo,
departamento, individuo), identificando-se, simultaneamente, critérios para
avaliar o desempenho da entidade e dos diversos agentes que contribuem
para 0 mesmo. Os objetivos devem ser facilmente compreensiveis e
mensuraveis. Ha, a este nivel, algumas categorias de objetivos comuns a
generalidade das entidades: objetivos operacionais (0s que se relacionam
com a eficiéncia e a eficacia da entidade, bem como com metas de
rendibilidade e de desempenho e com a salvaguarda de recursos), objetivos
de relato (os que se referem a credibilidade do relato, financeiro e nédo
financeiro) e objetivos de conformidade (os relativos ao cumprimento da
lei e de regulamentos relevantes).

Realizagdo dos objetivos — 0s objetivos ndo tém todos a mesma importancia
e prioridade para uma entidade; enquanto esta tem uma razoavel seguranca
relativamente ao alcance de alguns objetivos, 0 mesmo ndo acontece com
outros. Enguanto a entidade consegue implementar procedimentos de
controlo relativamente a objetivos de relato e de conformidade, o controlo
sobre objetivos operacionais ou estratégicos € menos eficaz, dado que os
mesmos dependem, por vezes, de fatores externos. Ou seja, a seguran¢a no
alcance dos primeiros, resultante do Cl, é muito superior relativamente a
realizacdo do segundo tipo de objetivos.

Obijetivos selecionados — a gestdo de risco ao selecionar objetivos deve ter
em consideracdo a missdo da entidade, e o contributo daqueles para o seu
cumprimento, bem como o alinhamento dos mesmos com o nivel de
propensao ao risco da entidade.

Propensdo ao risco — o nivel de risco aceite é estabelecido pela gestdo da
entidade, sob supervisdéo do respetivo conselho de administracao,

funcionando como uma linha diretriz nas opcOes estratégicas. As
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organizagOes ndo lucrativas expressam a propensao ao risco como o nivel de
risco que podem aceitar no processo de criagdo de valor para 0s seus
stakeholders.

e Tolerancia ao risco — a tolerancia ao risco é o intervalo de variagdo no
cumprimento dos objetivos, ou seja, corresponde a definicdo de um
intervalo, definidor de um minimo e de um méaximo, no qual se deve

encaixar a realizagdo de um determinado objetivo.

4.2.1.3. ldentificagéo de acontecimentos

Considera-se como acontecimento qualquer incidente ou ocorréncia, proveniente
duma origem interna ou externa, suscetivel de afetar a implementacdo da estratégia ou a
realizacdo dos objetivos. Tais acontecimentos podem ter impacto negativo, positivo ou
ambos, podendo constituir ameacas ou oportunidades. No processo de identificagéo de
acontecimentos a gestdo sabe que a incerteza existe, mas ndo sabe quando e onde o
acontecimento ird ocorrer, e desconhece o seu impacto concreto.

Estes acontecimentos podem ser ébvios ou de dificil identificacdo e os seus
efeitos podem ser significativos ou inconsequentes. De qualquer forma,
independentemente da sua probabilidade de ocorréncia, todos os acontecimentos
identificados devem merecer atencdo, sobretudo se o seu potencial impacto sobre o
alcance de um objetivo € significativo.

H4, nesta componente, um conjunto de aspetos a ter em consideragdo:

e Fatores que influenciam a ocorréncia de acontecimentos — h& um
conjunto de fatores internos e externos que originam 0s acontecimentos
que podem condicionar a implementacdo de estratégias ou a realizacdo
de objetivos, pelo que é necessario compreendé-los integralmente, a fim
de agir em conformidade com o risco e/ou a oportunidade que possam

representar. De entre os fatores externos salientam-se os fatores

econdmicos (os que tém a ver com as condi¢des econdmicas em que as
entidades operam, como por exemplo as condi¢bes de financiamento),
naturais (relacionados com inundagdes, terramotos ou outros eventos
naturais que possam causar danos materiais e/ou humanos), politicos
(alteracbes nas politicas governamentais que podem causar impactos na
abertura ao exterior ou na politica fiscal, por exemplo), sociais

(alteracBes demograficas provocam alteracGes na procura) e tecnolégicas
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(por exemplo, novas ferramentas tecnologicas podem alterar a forma de
relacionamento entre a entidade e os seus clientes e fornecedores). Como

fatores internos destacam-se: infraestrutura (possibilidade de

ocorréncia de quebras ou paragens de atividade, que condicionem a
resposta as solicitacbes dos clientes), pessoal (possibilidade de
ocorréncia de acidentes de trabalho, de atividades fraudulentas, de
caducidade ndo desejada de contratos de trabalho), processos (alteracdes
nos processos da entidade ndo programados e sustentados com formacao
e informacdo, podem suscitar erros) e tecnologia (exposicéo a violacdes
de seguranca e possibilidade de inoperacionalidade dos sistemas).

Técnicas de identificacdo de acontecimentos — uma metodologia de
identificacdo de acontecimentos deve compreender uma combinacdo de
técnicas e de ferramentas de apoio. A identificacdo de acontecimentos
deve ter uma dupla perspetiva: o passado e o futuro. Estas técnicas
variam em nivel de sofisticacdo, bem como na selecdo de quais devem
ser utilizadas em cada entidade. Entre tais técnicas destacam-se:
inventario de acontecimentos (listagem de potenciais acontecimentos,
habituais ou previsiveis num determinado setor de atividade), analise
interna (deve ser um processo de rotina, feita através do proprio pessoal,
visando auscultar a opinido dos stakeholders ou de peritos de outras
unidades de negdcio), sinais de alarme (instalar, por exemplo através de
indicadores, sinais de alarme que disparam sempre que se verifiquem
desvios face a determinados objetivos), workshops e entrevistas
(dirigidas por um animador, permite identificar acontecimentos com base
na experiéncia dos membros da equipa), analise de fluxos processuais
(considerando os fatores externos e internos que afetam os inputs ou as
atividades de um processo, podem ser identificados 0s acontecimentos
que podem afetar a realizagcdo dos objetivos do processo), indicadores
de acontecimentos (através da monitorizacéo de dados relacionados com
acontecimentos, a entidade consegue identificar a existéncia das
condi¢cbes que os promovem) e dados sobre acontecimentos que
originaram perdas (a existéncia de repositorios de dados sobre
acontecimentos que originaram perdas para a entidade é uma importante

fonte de informac&o para identificar tendéncias e as causas dos mesmos).
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Interdependéncias — os acontecimentos ndo ocorrem, muitas vezes,
isoladamente; um acontecimento pode despoletar outro(s) ou podem
ocorrer concomitantemente. No processo de identificacdo de
acontecimentos, deve procurar compreender-se como 0S acontecimentos
se relacionam entre si, 0 que permitird uma melhor gestdo do risco.
Categorias de acontecimentos — é habitual agrupar os acontecimentos em
categorias, 0 que permite determinar melhor as oportunidades e 0s riscos
associados a cada um. E comum a categorizacdo dos acontecimentos de
acordo com os fatores, internos e externos, que os influenciam.

Distincdo entre riscos e oportunidades — 0s acontecimentos podem ter
impactos positivos, impactos negativos ou ambos. Acontecimentos que
ttm um impacto negativo, ou seja, que afetam negativamente o
cumprimento dos objetivos da entidade, requerem uma avaliacdo cuidada
e uma resposta adequada. Os acontecimentos com impacto positivo
representam oportunidades, ou uma redugéo de outros riscos, traduzindo-
se numa potencial criacdo de valor ou suporte ao cumprimento de
objetivos; uma vez identificado este tipo de acontecimentos, eles devem
ser encaminhados para os responsaveis pela definicdo de objetivos e de
estratégias (se representam oportunidades), ou ser considerados na
resposta ao risco da entidade (se representam reducao de riscos).

4.2.1.4. Avaliacéo do risco
Independentemente da sua dimensdo, estrutura, natureza ou setor de atividade,
todas as entidades enfrentam riscos internos e externos, com impacto aos varios niveis

da organizagéo.

Antes de continuar impde-se definir o que se entende por risco no contexto deste
trabalho, dado que ndo ha uma definicdo Unica — aplicavel em todos os dominios — para
este conceito (Fischhoff, Watson & Hope, 1984). O primeiro passo, para se definir
risco, é, segundo 0s mesmos autores, determinar as consequéncias que ele deve incluir
num dado contexto. No contexto que interessa para este trabalho, risco pode ser
definido como uma situacdo em que uma melhoria imediata do controlo deve ser
implementada, de forma a assegurar que 0s objetivos organizacionais sdo atingidos

(Woods, 2009). Uma perspetiva mais generalista, mas igualmente aplicavel, ¢ a
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proposta por Elst e Daelen (2009) que definem risco como a probabilidade de um
evento indesejavel ou como a variabilidade de resultados futuros que afetem
negativamente a organizagdo. Dado o contexto em que esta tese vai ser desenvolvida, e
0 seu objeto — o SCI —, adota-se a definicdo de Woods (2009), dada a preocupacéo
eminente com a melhoria do CI que esta na base do modelo a propor; a outra perspetiva,
embora englobando, extravasa as preocupagdes de um modelo de SCI para a area

administrativo-financeira, como o que sera proposto no capitulo 7.

Os riscos suscetiveis de afetar uma organizacdo, e cuja probabilidade de
concretizacdo deve ser minimizada pelo Cl, podem resultar de diversos fatores, como
sejam, entre outros:

e corrupcao ou fraude;

e ciclos econdémicos;

e globalizacéo;

e iniciativas da concorréncia;

e regulacdo crescentemente exigente;

e pirataria;

e roubo;

o litigancia;

e desastres naturais;

e perturbacbes geopoliticas;

e perturbacOes no abastecimento de fatores de producéo;

e alteracdes nos padrdes de comportamento do consumidor.

Estes riscos podem afetar a capacidade de sobrevivéncia da entidade, a sua
competitividade, a sua situacdo econdmico-financeira e a sua imagem publica (COSO,
1992).

Qualquer atividade apresenta um determinado nivel de risco, que ndo é possivel
eliminar completamente. O papel dos 6rgédos de gestdo da entidade é fixar qual o nivel
de risco aceitdvel e desencadear 0s processos conducentes & minimizacdo da

probabilidade de que esse limite seja ultrapassado, isto €, @ minimizacéo do risco.

Desta forma, no processo de gestdo do risco a gestdo considera o mix de

potenciais futuros acontecimentos relevantes para a entidade e para as suas atividades,
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confrontando-os com o perfil de risco da entidade (COSO, 2004). Ao avaliar o risco
devem considerar-se quer 0s acontecimentos esperados, quer 0os acontecimentos nédo
esperados. De facto, ha muitos acontecimentos que sdo esperados, e cuja gestdo ja esta
contemplada nas estratégias implementadas, enquanto outros — 0S que ndo sdo
esperados — podem ter um impacto significativo na entidade, pelo que é muito

importante tentar preparar planos de contingéncia para tal tipo de acontecimentos.

A n&o avaliacdo, ou uma incorreta avaliacdo, dos riscos duma entidade pode
traduzir-se em custos elevados, em particular na perda de oportunidades ou em danos
econdmico-financeiros. Pelo contrario, uma identificacdo e correta avaliacdo do risco
pode transformar-se numa vantagem competitiva para a organizacao. Este processo de
avaliacdo do risco deve ser continuo, através de um conjunto interativo de agdes

transversais a toda a organizacdo (COSO, 2004).

Alguns aspetos a considerar na avaliacao do risco:

e Risco inerente e risco residual — ambos estes tipos de risco devem ser
considerados na gestdo do risco. Por risco inerente entende-se 0 risco que
existe para uma entidade, na auséncia de qualquer acdo da gestdo que altere
a sua probabilidade ou o seu impacto; o risco residual é aquele que subsiste
apos a resposta da gestdo ao risco. A avaliacdo do risco deve ser dirigida
prioritariamente aos riscos inerentes, e s6 apos implementadas as respostas a
estes deve a gestdo preocupar-se com 0s riscos residuais.

e Estimar a probabilidade e o impacto — a incerteza de potenciais
acontecimentos € avaliada sob uma dupla perspetiva: a sua probabilidade de
ocorréncia e o0 seu impacto na entidade. Embora seja por vezes dificil definir
0s acontecimentos a que dar mais atencdo, muitas vezes privilegiam-se
aqueles que tém maior probabilidade de ocorrer e que tenham maior
impacto na entidade. Por outro lado, o horizonte temporal para avaliar 0s
riscos deve ser consentaneo com o das estratégias e objetivos que podem ser
afetados pelos mesmos. Na avaliacdo dos impactos € comum a utilizacdo de
medidas de desempenho semelhantes as utilizadas para avaliar o nivel de
cumprimento dos objetivos.

e Técnicas de avaliagdo — uma metodologia de avaliacdo de risco inclui uma

combinacéo de técnicas qualitativas e quantitativas. As técnicas qualitativas
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sdo utilizadas quando os riscos ndo se prestam a ser quantificados, quando
os dados disponiveis para tal sdo insuficientes ou quando a obtencéo de tais
dados é tdo dificil que ndo resiste a uma andlise custo/beneficio. As técnicas
quantitativas traduzem-se numa andalise mais rigorosa, pelo que sdo usadas
em atividades mais complexas e sofisticadas, para complementar as técnicas
qualitativas. As técnicas de avaliagdo quantitativas requerem normalmente
um maior esforgo e rigor, sendo comum o recurso a modelos matematicos;
sdo exemplos de tais técnicas o benchmarking (comparagéo de dados entre
empresas), modelos probabilisticos (teoria dos jogos, por exemplo) e
modelos ndo probabilisticos (analises de sensibilidade ou testes de stress,
por exemplo).

Relagbes entre acontecimentos — se 0s potenciais acontecimentos
identificados ndo estiverem relacionados, devem ser avaliados
individualmente; porém, se existir alguma correlacdo entre tais
acontecimentos, ou se eles se combinam e interagem criando diferentes
probabilidades de ocorréncia e impactos significativos e distintos, devem ser
analisados conjuntamente. Enquanto o impacto de um acontecimento
isolado tende a ser fraco, o impacto de uma sequéncia ou de uma

combinacédo de acontecimentos pode ser mais significativo.

4.2.1.5. Resposta ao risco

Existem Metodologias para identificar e avaliar o risco, determinando a resposta ao

mesmo. Tais metodologias, como se viu nas duas seccGes precedentes, passam pela

avaliacdo dos riscos em funcdo do seu impacto positivo ou negativo sobre a organizagédo

e em termos de probabilidade de ocorréncia dos mesmos. A partir desta avaliagdo os

riscos sdo mapeados de acordo com uma matriz (figura 4.3.) e objeto de decisdes

adequadas.

Assim, em funcdo da sua posicdo na matriz, a decisdo a tomar serd uma das
seguintes (COSO, 2004, Hightower, 2009):

aceitar o risco — ndo encetar qualquer acdo que afete a probabilidade ou o
impacto do risco e reunir recursos para monitorizar e acompanhar indicios de

perigo;
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Figura4.3. Matriz de risco

o
ﬁ Risco Elevado Risco Critico
o Partilhar Evitar
I3}
(4]
o
S . .
- Aceitar Reduzir
o
X
3 Risco Baixo Risco Médio
Baixa Alta

Probabilidade
Nota. Adaptada de Hightower (2009)

e reduzir — sdo desencadeadas acOes para reduzir a probabilidade ou o impacto
do risco, ou ambos; tais acdes sdo implementadas através de decisGes diarias
da gestdo;

e partilhar — reducdo da probabilidade ou do impacto do risco, transferindo ou
partilhando com terceiros o risco; tal é conseguido através de técnicas
comuns como seguros ou outsourcing de algumas atividades;

e evitar — eliminar as causas do risco identificadas da estrutura de negdcio, ou
seja, abandonar atividades que envolvam riscos significativos (por exemplo,
abandonando um ramo da atividade) e, consequentemente, minimizar o risco

logo na origem.

Esta Gltima hipdtese de resposta sugere que nenhuma opgdo de resposta ao risco,
suscetivel de reduzir a probabilidade ou o impacto do risco para um nivel aceitavel, foi
identificada. As respostas de reducdo e de partilha do risco visam ajusta-lo ao nivel
desejado. A resposta de aceitacdo significa que o risco inerente ja esta num nivel

aceitavel.

Para alguns riscos as respostas adequadas sdo evidentes e consensuais. Porém,

para outros, a escolha da resposta adequada requer alguma investigacéao e analise.

Segundo o COSO (2004), na determinagdo da resposta ao risco devem ser

considerados:
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os efeitos das respostas possiveis na probabilidade e no impacto do risco, e
qual a resposta que melhor se adequa a tolerancia ao risco da entidade;

0s custos versus o0s beneficios das respostas possiveis;

as oportunidades que podem resultar ao se proteger a entidade contra 0s

riscos.

A estes trés aspetos ha que juntar um outro: o possivel impacto que a resposta a

um risco especifico pode ter sobre a exposicdo da entidade a outros riscos.

Algumas questfes a ter em consideragéo na resposta ao risco:

Avaliar respostas possiveis — 0s riscos inerentes sdo analisados e as
respostas possiveis avaliadas, com o propdsito de os reduzir a um nivel
residual, que seja compativel com a tolerancia ao risco da entidade; por
vezes uma resposta individualmente considerada é suficiente, para atingir
este objetivo, outras vezes é necessario combinar mais do que uma.
Também pode acontecer que uma resposta, por si so, permita reduzir varios
riscos simultaneamente. Na avaliacdo das respostas possiveis, ha diversos
aspetos a ter em consideracdo: avaliar os efeitos das respostas sobre a
probabilidade e o impacto do risco na entidade (tendo em conta
acontecimentos passados e tendéncias, bem como potenciais cenarios no
futuro), confrontar custos e beneficios das possiveis respostas (embora 0s
custos sejam mais faceis de quantificar do que os beneficios, que resultam
de previsdes ndo completamente controladas pela entidade) e considerar as
oportunidades na resposta ao risco (na resposta ao risco a entidade deve
ter em consideracdo as oportunidades resultantes de determinado
acontecimento, e ndo apenas 0s riscos que ele representa).

Selecionar respostas — uma vez analisadas as alternativas de resposta ao
risco, o decisor escolhe como pretende gerir o risco, selecionando uma
resposta ou uma combinacdo de respostas que permitam ajustar a
probabilidade e o impacto do risco ao nivel de tolerancia da entidade. Na
selecdo da resposta devem ter-se em consideracdo eventuais riscos
adicionais que resultem da propria resposta, 0 que pode originar um

processo de analise e selecdo iterativo. Uma vez selecionada a resposta,
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deve ser desenvolvido um plano de implementacdo da mesma, incluindo as
atividades de controlo necessarias.

e Perspetiva de portfolio — a gestdo do risco numa entidade requer que o risco
seja considerado numa perspetiva transversal (ou de portfolio) a toda a
entidade. Normalmente a gestdo aborda o risco numa perspetiva individual
(em cada unidade de negdcio, departamento ou funcao), desenvolvendo a
este nivel a avaliacdo dos respetivos riscos e as respostas adequadas de
forma a manté-los dentro dos niveis de tolerancia para cada unidade. Com
tal perspetiva de risco para as unidades individuais, a gestéo de topo de uma
entidade fica bem posicionada para ter uma visdo de portfélio, para
determinar se o perfil de risco residual da entidade é compativel com a sua
propensédo global ao risco relativamente aos seus objetivos. Esta perspetiva
permite, em casos onde o risco global esta bastante aquém do nivel de
propensdo ao risco da entidade, aceitar maior nivel de risco, como forma de
motivar os membros da entidade e de tentar obter maiores niveis de

crescimento e/ou de rendibilidade.

Numa perspetiva integrada de avaliacao e resposta ao risco é importante destacar
a metodologia FMEA (Failure Mode and Effect Analysis) e a metodologia FMECA

(Failure Mode, Effects and Criticality Analysis), uma extensdo da primeira.

A metodologia FMEA, que surgiu formalmente na industria aeroespacial nos
meados da década de 60 do século passado, € um método sistematico de identificacdo
de potenciais problemas em produtos ou em processos, com vista a tomar as medidas
que previnam a sua ocorréncia (Mikulak, McDermott & Beauregard, 2008). Trata-se de
uma ferramenta que procura evitar, através da anélise de falhas ou riscos potenciais e de
propostas de melhoria, que ocorram falhas em projetos, produtos ou processos. Embora
tenha surgido associada a processos industriais, tem vindo a ser adaptada a outros

setores, nomeadamente aos processos administrativos.

O processo de aplicacdo da metodologia a um determinado processo envolve
varias etapas (Ebrahimipour, Rezaie & Shokravi, 2010):

e descrever 0 produto ou 0 processo;

e definir as fungdes do produto ou do processo;

¢ identificar os tipos de falha possiveis e 0s seus efeitos provaveis;
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e determinar as causas de tais falhas;

e descrever os controlos atuais;

e avaliar a severidade dos efeitos da falha, a probabilidade de ocorréncia e a
probabilidade de ser detetada;

e identificar o nivel de prioridade a dar ao tratamento de cada risco;

e identificar agdes de melhoria, com vista a debelar os riscos;

e avaliar os resultados das acdes de melhoria implementadas.

A aplicacdo desta metodologia é suportada num mapa, onde se identificam as
falhas possiveis, as suas causas, 0s controlos ja implementados, a gravidade da falha e
as acOes de melhoria recomendadas e seus responsaveis e prazos (conforme quadro

apresentado no ponto 7.2.1.1. desta tese).

4.2.1.6. Atividades de controlo
As atividades de controlo compreendem as politicas e os procedimentos que
asseguram que as diretivas da administracdo sdo cumpridas, por exemplo, que sdo
tomadas as acGes necessarias para responder aos riscos que ameagam a consecucao dos
objetivos da entidade. Estas atividades, sejam automatizadas ou manuais, tém varios
objetivos especificos de controlo e sdo aplicadas a diversos niveis organizacionais e

funcionais, ou seja, em diversos pontos de controlo.

As atividades de controlo podem ser divididas em quatro categorias, de acordo
com a natureza dos objetivos da entidade com que se relacionam mais diretamente:
estratégicas, operacionais, de relato financeiro e de conformidade. Contudo, nem
sempre uma atividade de controlo é enquadravel numa Unica categoria, dado que,

algumas vezes, sdo transversais as quatro.

Para serem eficazes, as atividades de controlo tém de:

e ser apropriadas, ou seja, o controlo certo, no lugar certo e proporcionado ao
risco envolvido e;

e funcionar consistentemente com o plano definido, ou seja, serem aplicadas
por todos os envolvidos em vez de serem descartadas por alguém que esteja
com maior sobrecarga de trabalho;

e ter um beneficio esperado superior ao custo da sua implementaco;

e estar integradas com a resposta ao risco selecionada e articuladas entre si;
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ser compreensiveis, razoaveis e diretamente relacionadas com os objetivos

de controlo.

Duma forma geral, as atividades de controlo mais relevantes podem ser

categorizadas como politicas e procedimentos que respeitam aos seguintes aspetos:

Analise critica de desempenho — este tipo de atividades de controlo inclui: a
revisdo e analise do desempenho real face a orgamentos, a previsdes e a
desempenhos de periodos anteriores, de forma a detetar desvios e/ou
evolucdes ndo desejadas e tomar as necessarias medidas corretivas; o
relacionamento de diferentes conjuntos de dados — operacionais e/ou
financeiros — entre si, analisando tais relagdes, justificando eventuais
incongruéncias e tomando as necessarias acdes corretivas; a comparacao de
dados internos com dados e informacdes provenientes de fontes externas
(valores sectoriais, por exemplo).

Atividades de verificacdo e controlo de desempenho — 0s gestores, nos
diversos niveis, desenvolvem sistematicamente fungdes de andlise de
relatorios de desempenho; tais andlises funcionam em cascata entre 0s
diversos niveis hierarquicos.

Processamento da informacdo — uma diversidade de controlos sao

normalmente implementados para verificar a autorizacdo das transacfes e a

precisdo e integralidade do registo das mesmas. Os procedimentos de

controlo sobre os sistemas de informagéo classificam-se em controlos gerais
e controlos das aplicagbes. Estes ultimos ajudam a assegurar que as
transacdes foram autorizadas e que sdo registadas e processadas
integralmente e com preciséo.

Controlos fisicos — incluem-se aqui as atividades relacionadas com a
seguranca fisica dos ativos da entidade, nomeadamente: mecanismos de
seguranca adequados ao nivel dos equipamentos e das instalaces, que
limitem o acesso aqueles ativos e aos seus registos; processos de autorizacéo
para acesso as aplicagbes e aos dados informaticos; contagens fisicas
periodicas dos ativos e a sua comparacdo com 0s respetivos registos
contabilisticos ou administrativos. O nivel de implementacdo deste tipo de
controlos condiciona inclusive a seguranga com que € preparado o relato e as

demonstracgdes financeiras.
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Indicadores de desempenho (Performance indicators) — obtencdo de
indicadores que relacionem diferentes conjuntos de dados — operacionais ou
financeiros — com outro(s), analisando-0s e comparando-os com valores-
padréo, com valores-objetivo ou com outro tipo de valores de referéncia, e
desencadeando eventuais acfes corretivas.

Segregacdo de fungdes — é imprescindivel que a responsabilidade pela
autorizacdo das transacdes, pelo seu registo e pela custddia dos ativos seja
atribuida a pessoas distintas, de forma a reduzir a oportunidade e/ou a
tentacdo de cometimento de erros ou fraudes. E normalmente considerada
um aspeto vital para o efetivo funcionamento do SCI (Lightle & Vallario,
2003; Turner & Owhoso, 2009). Em ambientes de processamento da
informacdo fortemente informatizados este procedimento perde importancia,

a favor de outros referidos algumas linhas adiante.

A avaliagdo de risco previamente referida deve determinar 0s aspetos que

carecem de especial atencdo, ou serem reforcados, ao nivel das atividades de controlo.

Héa ainda alguns outros aspetos a considerar:

Politicas e procedimentos — as atividades de controlo envolvem
habitualmente dois elementos: uma politica que estabelece o que deve ser
feito e os procedimentos adequados para tal. Embora em situagdes especiais
— quando se tratam de praticas consolidadas e bem compreendidas — as
politicas possam ser transmitidas oralmente, de preferéncia elas devem
constar de um documento escrito.

Controlo sobre os sistemas de informacdo — com a generalizacdo dos
sistemas de informacdo, suportados por tecnologias de informacdo, e a
confianca de que 0s mesmos sdo operacionais e cumprem com 0s objetivos
de relato e de conformidade, torna-se importante introduzir alguns
mecanismos de controlo sobre 0s mesmos. Assim, normalmente
identificam-se dois tipos de controlo: os controlos gerais (que incidem
sobre os sistemas em geral e visam assegurar que 0S mesmos continuaréo a
funcionar sem interrupgdes; preocupam-se, por exemplo, com a
infraestrutura tecnoldgica, com a seguranga e com a manutengdo do sistema)

e os controlos aplicacionais (que incidem sobre os diversos programas ou
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aplicacdes informaticas, visando obter garantias da integralidade, precisao,
autorizacdo e validade da introdugdo e do processamento dos dados,
enfatizando a preocupagdo com a eliminagdo de erros — por exemplo,
através da inclusdo de check digits e de procedimentos de supervisao); em
conjunto, estes dois tipos de controlo, reforcados, se necessario, com
controlos manuais, procuram assegurar a integralidade, a precisdo e a
validade da informagéo.

e Adaptacdo a entidade — cada entidade é um caso, e as atividades de controlo
tém que ser ajustadas a realidade organizacional e funcional de cada

entidade.

4.2.1.7. Informacdo e comunicacao

Qualquer organizacdo deve obter a informacao (financeira e ndo financeira;
externa ou interna) que a sua gestao considera essencial, ou pelo menos relevante, para
identificar, avaliar e responder aos riscos, e para o desenvolvimento das atividades que
conduzam ao cumprimento dos seus objetivos. Tal informacdo deve depois ser
disponibilizada as pessoas que dela precisam, numa forma que Ihes permita cumprir
com as suas responsabilidades, incluindo as responsabilidades de controlo. Este
processo de identificacdo, captura, tratamento e disponibilizacdo da informacdo é

assegurado por aquilo gue se designa normalmente por sistema de informacéo.

Embora um sistema de informagcdo ndo tenha que estar, necessariamente,
associado a TIC, atualmente a situacdo normal € encontrarmos sistemas de informacao
computorizados, "but also involving manual inputs or interfaces" (COSO, 2004, p. 68).
Assim, as referéncias que forem feitas, neste capitulo, a sistema de informacéo
correspondem ao conjunto formado pela infraestrutura fisica (hardware e ligagdes por
cabo), pelo software, pelas pessoas, pelos procedimentos e pelos dados. Este sistema € 0
chamado sistema de informacdo formal; contudo, paralelamente a este, existe o sistema
de informacdo informal — conversas com clientes, com fornecedores, com pessoal da
entidade e com um conjunto de outras possiveis fontes de informacdo, bem como a
participacdo em diversos eventos (conferéncias, seminarios, workshops) — que é
igualmente bastante importante na obtencdo de informacdo para identificagéo de riscos

e de oportunidades.
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E muito importante que os sistemas de informagio sejam adaptativos, ou seja,
que se adaptem facilmente para suportar novos objetivos da entidade. Além disso, cada
vez mais os sistemas de informacéo incluem funcionalidades de partilha de introducéo e
processamento de dados entre diversas entidades que se relacionam entre si (por
exemplo, plataformas eletronicas para aquisicdo de bens e servicos, portal académico,

...), pelo que a sua configuragdo deve ser suficientemente flexivel para tal.

O desenvolvimento das TIC promoveu o surgimento de sistemas de informagéo
integrados, em que os dados introduzidos num setor da entidade ficam disponiveis para
ser utilizados por toda a entidade (e, em algumas situacdes, pelo exterior) e por diversas

aplicacdes informaticas.

Os aspetos referidos nos dois paragrafos precedentes, bem como a crescente
confianca nas TIC, determinam que surja a necessidade de incluir novos riscos — como

violacdes da seguranca informatica ou cyber-crimes — na gestao do risco da entidade.

Quanto a outras dimensdes importantes — o detalhe e a oportunidade da
informacdo — torna-se imperioso que a primeira dependa das necessidades da entidade
para identificar, avaliar e responder aos riscos, de forma a manté-los dentro da
tolerancia definida, e que a oportunidade do fluxo de informacao varie de acordo com a
velocidade de mudanca no contexto interno e/ou no contexto externo em que a entidade

esta inserida.

Mas, com a crescente dependéncia das organizacdes face a sofisticados sistemas
de informacdo e de sistemas automaticos de decisdo data-driven, a fidedignidade dos
dados torna-se critica. A falta de precisdo dos dados pode traduzir-se em riscos nao
identificados e/ou em avaliacdes deficientes e mas decisGes de gestdo. Assim, torna-se
muito importante assegurar a qualidade da informacdo, que passa pela verificacdo dos
seguintes aspetos:

e aadequacdo do seu contelido as decisdes a tomar;

e a sua oportunidade ou tempestividade, ou seja, a sua disponibilizacdo

guando é necessaria;

e asua atualidade, ou seja, se € a ultima informagéo disponivel;

e asua precisdo e rigor;

e asua acessibilidade, a quem precisa dela.
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De facto, "having the right information, on time and at the right place, is

essential to effecting enterprise risk management. That is why information systems,

while a component of enterprise risk management, also must be controlled" (COSO,
2004, p. 71).

Retomando, neste paragrafo (e nos dois seguintes) a framework COSO | (COSO,

1992), considera-se que o sistema de informacéo relevante para o relato financeiro, por

exemplo, que inclui o sistema contabilistico, consiste no conjunto de procedimentos

(quer os que sdo suportados pelas tecnologias, quer os desenvolvidos manualmente)

estabelecidos para iniciar, autorizar, registar, processar e relatar as transacfes da

entidade e assegurar a manutencao da responsabilidade pelos respetivos ativos, passivos

e fundos préprios. Em detalhe, o funcionamento do sistema de informacéo inclui os

seguintes aspetos:

A

as transagdes, que sdo iniciadas manual ou automaticamente, de acordo com
procedimentos programados ou pré-definidos;

a autorizacdo, que corresponde ao processo de aprovacao das transagdes pelo
nivel de gestdo adequado e competente para tal;

0 registo, que inclui a identificacdo e "captura”, em suporte adequado, da
informacao relevante sobre as transacfes e acontecimentos;

0 processamento, que compreende as funcbes de edicdo e validagdo, célculo,
medida, valoriza¢do, sumarizacdo e reconciliacdo, normalmente (mas néo
obrigatoriamente) efetuada através de meios automaticos;

o relato, que corresponde a preparacdo de relatos financeiros bem como de
informacdo similar ou complementar, em formato eletrénico ou impresso,
que a entidade utiliza para avaliar e dar a conhecer o desempenho da

entidade, sob diversas dimensdes, nomeadamente a financeira.

qualidade e tempestividade da informacdo produzida pelo sistema

condicionam fortemente a capacidade dos responsaveis pela gestdo da entidade para

tomar as decisdes adequadas a gestdo e controlo das atividades e para preparar

informacdo financeira fidedigna e credivel.

Assim, um sistema de informacdo abrange os métodos e registos que:

identificam e registam todas as transac¢des validas;
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descrevem tempestivamente as transacdes, com o detalhe necessario e de
forma a permitir a sua correta classificacdo com vista ao relato financeiro;
medem e registam o valor das transacdes de forma a refletir o seu valor
monetario adequado nas demonstracées financeiras;

determinam o periodo temporal em que as transa¢Ges ocorrem para permitir
registar as transac6es no periodo contabilistico apropriado;

apresentem adequadamente as transacOes e as reflitam nas demonstracdes

financeiras.

A comunicacdo, que é inerente aos sistemas de informacdo, deve ser

considerada numa dupla perspetiva: interna e externa.

Internamente, a gestdo promove comunicacdo especifica e direta dirigida as

expectativas comportamentais e as responsabilidades do pessoal; tal inclui a definicédo

da filosofia da gestéo do risco da entidade e uma clara delegacéo de autoridade.

Segundo 0 COSO (2004) a comunicacéo interna deve transmitir objetivamente:

a importancia e a relevancia de uma gestéo do risco eficaz;

0s objetivos da entidade;

a propensdo e a tolerancia ao risco da entidade;

uma linguagem de risco comum;

0s papéis e as responsabilidades do pessoal na conducdo e apoio as

componentes da gestdo do risco da entidade.

Complementarmente, é importante que cada pessoa saiba como a sua atividade

se relaciona ou interfere no trabalho de outros, para que possa reconhecer um problema,

determinar a sua causa e implementar uma acédo corretiva.

Os trabalhadores que tém mais contacto com o publico sdo, muitas vezes, 0s

primeiros a detetar riscos (ou problemas) ou oportunidades, pelo que deve ser

implementado um canal facilitador da comunicagdo dos mesmos a gestdo ou a outros

setores da entidade.

Deve ser igualmente disseminada a consciéncia de que ndo havera represalias

pelo reporte de informacéo relevante; pelo contrério, esta préatica deve ser encorajada.
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Através de qualquer dos canais de comunica¢do com o exterior a entidade pode
igualmente receber importantes contributos relativamente aos produtos e servigos que

oferece.

Além disso, a entidade tem que disponibilizar informacéao, de diversa natureza,
aos seus stakeholders e a sociedade em geral. Tal informacdo deve ser relevante,

pertinente, tempestiva e responder a requisitos legais ou tutelares.

A comunicagdo pode tomar diversas formas tais como: manuais, memorandos,

e-mails, newsletters, webcasts, mensagens de video ou reunides.

Outra forma de comunicacdo, muito importante, € a linguagem simbolica que
constitui o exemplo dado pelos dirigentes, através das suas proprias a¢fes que, por sua
vez, sdo influenciadas pela historia e cultura da entidade.

4.2.1.8. Monitorizacao

O estabelecimento e a permanente manutencdo de um SCI, operacional e
efetivo, € uma das responsabilidades mais importantes dos responsaveis pela
administracdo de uma entidade. A monitorizacdo do SCI inclui a verificagcdo da sua
operacionalidade e eficacia e do seu ajustamento continuo a alteracfes nas condicdes
em que se desenvolvem as atividades correlacionadas. Esta monitorizacdo pode incluir
atividades como a verificacdo da preparacdo das reconciliacbes bancarias em tempo
adequado, a verificacdo do respeito pelas normas contratuais da entidade por parte do
pessoal de vendas, a verificacdo da conformidade da atuacdo do pessoal em geral face

as normas éticas e as politicas da entidade.

O processo de monitorizacdo deve ser continuo e deve originar as corregdes
adequadas sobre controlos cuja eficacia ou operacionalidade suscite qualquer davida,
sendo, normalmente, asseguradas por um departamento de auditoria interna. Este
departamento comunica a administracdo os pontos fortes e as debilidades detetadas no

SCI, propondo as medidas corretivas que considere adequadas & melhoria do sistema.

Contudo, por vezes, a gestdo da entidade pode determinar a realizagdo de
avaliagdes pontuais do SCI, que variam em termos de ambito e frequéncia em funcéo da

avaliacdo da gestdo relativamente a eficacia do SCI.
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Ha diversos tipos de atividades de monitorizacdo, de que se destacam (COSO,
2009):

e testes diretos ou por amostragem — aplicados normalmente numa base

periodica, e com grande objetividade, aos controlos a serem testados; dado
que envolve diversas pessoas e durante algum tempo, trata-se duma
atividade com um custo elevado pelo que deve ser utilizada apenas em areas
de alto risco; contudo, nos primeiros anos de funcionamento de um SCI o
seu espectro tera de ser um pouco alargado, até se estabelecer um controlo

fiavel;

e checklists ou andlises comparativas — sdo utilizados para avaliar operagdes
que consistem num fluxo de procedimentos relativamente as regras
definidas para 0s mesmos;

e introducdo de ferramentas de autoavaliacdo de controlo — a serem utilizadas

pelos responsaveis pelas operacdes, de forma a permitir-lhes verificar a
conformidade dos seus procedimentos e a prepard-los para testes de
controlo; tais ferramentas tém a vantagem de permitir aos executores
corrigir procedimentos que estavam a desenvolver de forma incorreta e
melhorar os niveis de controlo;

e observacdes — desenvolvidas por responsaveis pelo Cl e semelhantes as
analises comparativas, sdo utilizadas em situacdes em que nao existe ou
existe pouca documentacao;

e monitorizacdo e acompanhamento continuos de indicadores-chave de

desempenho® - trata-se normalmente de controlos automaticos
acompanhados ao longo do tempo e com determinados niveis de variacdo
admitidos, fixados previamente; variacGes para além daqueles limites fazem
"soar campainhas de alarme”; normalmente sdo aplicados a areas com um
elevado volume de operagBes mas de baixo risco, dado que o custo de
implementacdo de outro tipo de procedimentos de controlo ndo seria
compensado pelos beneficios dai resultantes. Os indicadores de desempenho

constituem assim uma importante ferramenta de CI.

Na figura 4.4. representam-se, esquematicamente, estas atividades.

** Normalmente identificados na literatura de gestdo como Key Performance Indicators (KPI).
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Figura4.4. Monitorizagéo do ClI
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Para estas atividades serem eficazes é essencial que as mesmas fiquem

devidamente documentadas.

Este processo ndo se esgota numa analise introspetiva da entidade, sendo
comum a utilizacdo de fontes de informacdo externa no processo de detegdo e
problemas e de melhoria do SCI. Contactos com clientes, com fornecedores, com outras
entidades similares, com entidades reguladoras e com os auditores externos sdo

normalmente boas fontes de conhecimento para introduzir corre¢fes no sistema.

4.2.1.9. Aplicacdo em pequenas e médias entidades

A forma como o SCI € concebido e implementado pode ser diferente de entidade
para entidade, em fungdo da sua dimensdo e complexidade. As pequenas entidades
podem dispor de um SCI menos formal, baseado em processos e procedimentos mais
simples para atingir os seus objetivos, sem que tal se traduza em perda de eficacia ou de
eficiéncia do sistema. Esta necessidade (e possibilidade) de simplificagdo resulta da
presenca de menos pessoas naquelas entidades, e consequentemente de estruturas
organizacionais mais simples, que, por um lado inviabilizam a implementagéo correta

dos procedimentos de controlo e, por outro lado, 0s tornam menos necessarios, dado
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que ha uma maior proximidade da administracdo aos "operacionais” da entidade; desta

forma, a propria disseminacao de alguns procedimentos de Cl pode ser feita oralmente.

Nas universidades, embora globalmente ndo existam restri¢cfes a implementacao
do CI resultantes da sua dimensédo, pode haver algumas unidades ou servicos com um
numero reduzido de pessoas, 0 que pode determinar o ajustamento do SCI a tal
realidade. Daqui resulta, que numa mesma instituicdo, objetivos de controlo
semelhantes sejam implementados de forma distinta, em duas ou mais unidades, devido

a este aspeto.

4.2.2. AsSASn°55en°78
O American Institute of Certified Public Accountants (AICPA) publicou em
1988 a SAS* no 55 onde apresenta a estrutura de Cl duma entidade como
compreendendo "policies and procedures established to provide reasonable assurance
that specific entity objectives will be achieved” (AICPA, 1988, p. 4), nomeadamente
através de acdes que visam:
e a integralidade e exatiddo dos registos contabilisticos, efetuados de acordo
com os PCGA,
e asalvaguarda dos ativos da entidade;
e a economia, eficacia e eficiéncia como pressuposto da tomada de decisao e
das operacg0es desenvolvidas;
e 0 cumprimento das determinacbes da administracdo e o efetivo

funcionamento da cadeia hierarquica.

A SAS n° 55 considera, como elementos essenciais do controlo interno, o

ambiente de controlo, o sistema contabilistico e os procedimentos de controlo.

Segundo Costa (2010) ja previamente, 0 mesmo organismo, através da
Statement on Auditing Procedure (SAP) n°® 54 que se intitula The auditor’s study on
evaluation of internal control evidencia a existéncia de dois grandes tipos de controlo:

e controlo interno administrativo, que inclui o plano de organizacéo e 0s

procedimentos e registos que se relacionam com o processo de tomada de

decisdo e de autorizagdo das transagdes pelos 6rgaos competentes;

*® Sigla para Statements on Auditing Standards.
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e controlo interno contabilistico, onde se incluem o plano de organizacéo e
0s procedimentos e registos tendentes a salvaguarda dos ativos da entidade e
a correcao da informacdo contabilistica, no que respeita, nomeadamente a
sua integralidade, precisdo e conformidade com as normas apliciveis em

vigor.

Porém, na sequéncia da publicacdo pelo COSO, em 1992, do modelo Internal
Control — Integrated Framework, o AICPA resolve rever a sua definicdo e descri¢do de
controlo interno constante da SAS n° 55, promovendo a publicacdo, em 1995, da SAS n°
78 (AICPA, 1995; Curtis & Wu, 2000; Frazier & Spradling, 1996) que altera a SAS n°
55, ajustando-a as orienta¢bes preconizadas pelo relatério COSO (Singleton, 2008),
adotando nomeadamente a definicdo e a estrutura de Controlo Interno, bem como as

cinco componentes identificadas por aquele organismo.

Apesar da grande proximidade entre os dois modelos, é de salientar que o COSO
debruca-se sobre todo o sistema de controlo — operacional e financeiro — enquanto as
SAS n% 55 e 78 se preocupam essencialmente com a componente contabilistico-
financeira do mesmo, o que resulta diretamente do objetivo que esteve na génese da sua
emissdo: apoiar os auditores externos no planeamento e na execucdo de auditorias as

demonstracgdes financeiras de diversas entidades.

4.2.3. O modelo SAC

Em 1977 o Institute of Internal Auditors (I1A) publicou o relatério intitulado
Systems Auditability and Control (SAC), mais tarde (em 1991 e em 1994) atualizado
pela Institute of Internal Auditors Research Foundation (IIARF), onde é proposto um
modelo — 0 modelo SAC — que visa auxiliar os gestores, as entidades publicas e,
sobretudo, os auditores internos na avaliagdo, monitorizacdo e minimizacao dos riscos
associados a informatizacdo dos sistemas de informacdo das organizagdes, suscetiveis

de corromper 0s objetivos do controlo interno.

Neste relatério define-se controlo interno como "a means to provide reasonable
assurance that overall objetives of the organization are achieved in an efficient,
effective, and economical manner” (cit. por Curtis & Wu, 2000, p. 66). No mesmo
documento descreve-se o SCI como um conjunto de processos, fungdes, atividades,

subsistemas, procedimentos e organizagdo de recursos humanos que favorecam o
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cumprimento da missdo da organizacdo e o alcance dos seus objetivos e que minimizem
0 respetivo risco. Contudo, apesar de estes conceitos serem apresentados em termos
genéricos, o relatério SAC preocupa-se apenas com a sua aplicacdo aos sistemas de
informacdo das organizaces (e ao respetivo suporte tecnoldgico), nomeadamente com a
garantia da integridade da informacdo gerada para apoiar o processo de decisdo, com a
seguranca e protecdo dos ativos de Tecnologia da Informacdo da entidade e com a
conformidade dos processamentos e dos outputs com o0s procedimentos e normas
externas (Curtis & Wu, 2000).

O modelo SAC segue muito de perto as propostas apresentadas pelo relatorio
COSO, mas com particular atencéo a informacdo produzida pela organizagdo, embora,
em alguns aspetos, se aproxime mais da SAS n° 55. Assim, identifica apenas trés
componentes do controlo interno: o ambiente de controlo, o sistema contabilistico e os
procedimentos de controlo, dando, nestes ultimos, particular énfase aos controlo das

Tecnologias da Informagéo.

Em 2001, a IIARF fez publicar o modelo Electronic Systems Assurance and
Control (eSAC), com o objetivo de, face a crescente utilizacdo das TIC em ambiente de
negocio e ao aparecimento de novas formas de e-business, fornecer um quadro que
proporcionasse alguma garantia sobre a disponibilidade, capacidade, funcionalidade,
seguranca (hardware/software e interna/externa), accountability dos sistemas envolvidos
bem como a possibilidade de os mesmos serem auditados (IIARF, 2001). Tais atributos
sdo considerados como componentes essenciais do controlo interno das organizagoes,

face ao novo ambiente tecnoldgico em que operam.

A figura 4.5. representa um esquema do modelo eSAC, conforme apresentado no

documento do IHARF que o propés.
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Figura4.5. O modelo eSAC
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Nota. Fonte: IIARF (2003)

4.2.4. O modelo CobiT

O Control Obijetives for Information and related Technology (CobiT) é um
quadro de referéncia de boas préticas para a gestdo das TI, criado pela Information
Systems Audit and Control Association (ISACA) em 1996. Este quadro de referéncia tem
vindo a ser atualizado — em 1998, em 2000, em 2003 (disponibilizacdo online), em 2005
e em 2007 (a atual versdo Cobit® 4.1, produzida em colaboragdo com o IT Governance
Institute — ITGI).

O Modelo CobiT ¢é aceite internacionalmente pela maioria dos especialistas na
matéria como uma ferramenta que os auxilia na otimizacdo dos investimentos em TI, na
sua manutencdo e controlo. Tal ferramenta aborda diversos temas relacionados com
estas matérias, nomeadamente o quadro de gestdo das TI (incluindo o seu planeamento e
investimentos necessarios), os objetivos de controlo relacionados, as normas de

auditoria aplicaveis e um guia de implementacdo dos procedimentos propostos.

O modelo CobiT abrange, assim, quatro dominios relacionados com as TI:

planeamento e organizacao;

aquisicdo e implementacéo;

disponibilizacéo e apoio;

monitorizacao.
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As acdes propostas pelo modelo exercem-se sobre aquilo que o mesmo
apresenta como recursos de TI: as pessoas, as aplicacdes, a tecnologia, as facilities e 0s
dados, identificando em cada um dos quatro dominios referidos um conjunto de
processos a desenvolver, num total de 34 processos. A estrutura do modelo é

apresentada na figura 4.6.

Figura4.6. A estrutura CobiT

OBJETIVOS ORGANIZACIONAIS

GOVERNACAO DAS IT

PO1 definir um plano estratégico para as Tl

PO2 definir a arquitetura da informacé&o

o PO3 determinar orientagéo tecnolégica

M1 monitorizar o processo PO4 definir a organizacéo e as relagdes nas TI

M2 avaliar adequagéo do Cl PO5 gerir o investimento em Tl

M3 obter garantia [ndgpgndente PO6 comunicar os objetivos e orientagdes da gestéo
M4 prover por auditoria independente PO7 gerir 0s recursos humanos

PO8 assegurar conformidade com requisitos externos
PO9 avaliar riscos

PO10 gerir projetos

PO11 gerir a qualidade

INFORMACAO

eficacia
eficiéncia

confidencialidade

integridade PLANEAM ENTO &
disponibilidade ORGAN IZAQAO

MONlTORIZA(;AO conformidade

fidedignidade

RECURSOS TI

pessoas
aplicacdes
tecnologia
facilities
dados

DISPONIBILIZACAO

& APOIO -
AQUISICAO &

IMPLEMENTACAO

DS1 definir e gerir os niveis de servico

DS2 gerir os servigos prestados por terceiros
DS3 gerir a performance e a capacidade
DS4 assegurar servigo sem interrupcdes
DS5 assegurar a seguranga do sistema All Identificar solu¢des automaticas

DS6 identificar e afetar custos AI2 adquirir e manter software de aplicagio
DS7 educar e formar os utilizadores AI3 adquirir e manter infraestrutura tecnolégica
DS8 dar assisténcia e aconselhamento aos clientes Al4 desenvolver e manter procedimentos

DS9 gerir a configuragéo Al5 instalar e acreditar sistemas

DS10 gerir problemas e incidentes Al6 gerir mudangas

DS11 gerir os dados
DS12 gerir as facilities
DS13 gerir as operagdes

Nota. Adaptado de Champlain (2003)
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Este modelo distingue entre dois conceitos de controlo: controlo interno e
controlo das TI. O primeiro é adaptado das propostas emitidas pelo COSO; o segundo
adaptado do Modelo SAC e apresentado como "a statement of the desired results or
purpose to be achieved by implementing control procedures in a particular IT activity"
(Curtis & Wu, 2000, p. 66).

Considerando que as TI desempenham um papel instrumental no cumprimento
dos objetivos da organizacdo, facilitando o seu alcance, os objetivos normalmente
estabelecidos para a informacéo produzida pelas TI, e que constituirdo a preocupacéao do
seu controlo, s&o normalmente:

e requisitos de qualidade — qualidade, custo e tempestividade na sua

disponibilizacéo;

e requisitos de confianca (tal como definidos pelo COSO) - eficacia e

eficiéncia das operagoes, fiabilidade da informagéo e conformidade com leis
e regulamentos;
e requisitos de seguranga — confidencialidade, integridade e disponibilidade ou

acesso.

O modelo CobiT tem como principais destinatarios a gestdo das organizaces, 0s
responsaveis pelos SI/TI, os utilizadores da informacdo e os auditores, em particular os
auditores de sistemas de informacdo e é geralmente reconhecido como um quadro
complementar ao Modelo COSO (Tuttle & Vandervelde, 2007).

4.2.5. O modelo IFAC

A International Federation of Accountants (IFAC) foi fundada em 1977, tendo
como objetivo reforgar a qualidade do desempenho dos profissionais de contabilidade e
de auditoria, em termos universais, através de um conjunto de a¢des, nomeadamente:

e desenvolver normas internacionais de elevada qualidade para as areas de
auditoria, contabilidade do setor publico, ética e formagao para profissionais
da contabilidade e auditoria e apoiar a sua adogao e uso;

o facilitar a colaboracéo e a cooperagéo entre 0s seus membros;

e colaborar e cooperar com outras organizac¢des internacionais;

e servir como porta-voz internacional para as profissdes que representa.
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A IFAC publicou véarios documentos onde se debruca sobre a problematica do
Cl e a sua relacdo com o trabalho do auditor externo. De entre estes salienta-se a ISA*’
315 (IFAC, 2006) que, numa perspetiva proxima do COSO |, identifica como
componentes do CI:

e ambiente de controlo;

e processo de avaliagéo do risco da entidade;

e sistema de informagdo, incluindo os processos de negdcio relacionados e

relevantes para o relato financeiro, e comunicagéo;
e atividades de controlo;

e monitorizacdo do controlo.

4.2.6. Comparacdo dos modelos de Cl apresentados e identificagdo do
modelo de enquadramento a adotar na investigacéo

Os modelos apresentados sdo bastante semelhantes entre si, quer nos conceitos

quer no quadro de orientacdo que propdem. Alias, o principal referencial de todos eles é

0 Modelo COSO, embora apresentem, cada um dos restantes, algumas particularidades

que se referem em seguida.

As definicdes de Cl apresentadas pelos diferentes modelos sdo muito proximas
da proposta pelo COSO; contudo, enquanto aquele modelo é generalista (transversal) a
toda a atividade organizacional (Jackson, 2005), a SAS n° 78 enfatiza os controlos
relevantes para a fidedignidade do relato financeiro das instituicGes e os modelos CobiT

e SAC enfatizam o controlo das TI.

Qualquer dos modelos considera que todos 0os membros da organizacdo sao
parte integrante do SCI e que a responsabilidade pela sua efetiva operacionalidade €, em
primeira instancia, da gestéo de topo da organizacao.

Em termos de destinatarios principais dos resultados proporcionados pelo SCI
também ha ligeiras diferencas: o COSO estd fundamentalmente orientado para as
preocupacOes da gestdo da organizagdo, o CobiT partilha tais preocupacdes com as dos
utilizadores e auditores de TI, o SAC estd mais orientado para as necessidades da

auditoria interna e 0 SAS 55/78 para as auditorias externas.

*" International Standard on Auditing.
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Qualquer dos modelos apresenta-se como pretendendo proporcionar uma

seguranga razoavel, e nunca uma garantia absoluta, de que os objetivos da entidade

sejam atingidos.

Os objetivos e as componentes do Cl de cada um dos modelos serdo objeto de

comparacédo na tabela 4.1., jJuntamente com as caracteristicas anteriores.

Tabela4.1. Comparacdo dos modelos COSO I, SAS 55/78, SAC, CobiT e IFAC
COSO SAS 55/78 SAC CobiT IFAC
Audiéncia Gestéo Auditores Auditores Gestdo, Auditores
principal Externos Internos utilizadores e Externos
auditores de TI
Como ¢é visto | Processo Processo Conjunto de Conjunto de Processo
oClI processos, de processos,
subsistemas e de incluindo
pessoas politicas,
procedimentos e
préticas
Enfasedo CI | Todaa Relato Financeiro | TI TI Relato
organizagao Financeiro
Objetivos o | o Eficacia e ® Relato ® Eficécia e ® Eficaciae ® Relato
cl eficiéncia das financeiro eficiéncia das eficiéncia das financeiro
operagdes; fidedigno; operagdes; operagdes; fidedigno;
® Relato ® Eficaciae ® Relato ® Confiden- ® Eficaciae
financeiro eficiéncia das financeiro cialidade; eficiéncia das
fidedigno; operagoes; fidedigno; o Integridade e operagoes;
® Conformidade ® Conformidade ® Conformidade disponibili- ® Conformi-
com leise com leis e com leis e dade da dade com leis
regulamentos. regulamentos. regulamentos. informacéo; e
® Relato regulamentos.
financeiro
fidedigno;
® Conformi-
dade com leis
e regu-
lamentos.
Componentes | o Ambiente de ® Ambiente de ® Ambientede | ® Ambientede | ® Ambiente de
do Cl controlo; controlo; controlo; controlo; controlo;
® Definigdo de ® Avaliagdo do ® Sistemas ® Avaliacdo do | ® Avaliacdo do
objetivos risco; contabilisticos risco; risco;
® |dentificacdo de | ® Atividades de Manualse | o Atividades de | ® Atividades de
acontecimentos controlo; informatizado; controlo; controlo;
e Avaliacdo do e Informacéo e ¢ Procedimentos | o |nformagsoe | @ Informago e
risco; comunicacao; de controlo. comunicagao; comunicago;
® Resposta ao ® Monitorizagdo. ® Monitori- ® Monitori-
risco zagdo. zagdo.
® Atividades de
controlo;
® Informagéo e
comunicagao;
® Monitorizagao.
Responsabi- Gestdo Gestdo Gestdo Gestédo Gestédo
lidade

Nota. Construgéo propria.
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Considerando as caracteristicas dos diferentes modelos analisados, o Modelo
COSO parece ser 0 mais adequado a investigacdo a desenvolver, dado ser o mais
generalizado a nivel mundial (Hubbard, 2003; Perry & Warner, 2005; Ratcliffe &
Landes, 2009; Singleton, 2008), além de ter como foco toda a organizacgéo e de ter sido,
inclusive, adotado pela Comissdo Europeia como modelo de suporte ao seu SCI
(Santos, Vasconcelos & Tribolet, 2004). Em Portugal, a propria entidade que tutela a
atividade de Reviséo Oficial de Contas — a Ordem dos Revisores Oficiais de Contas
(OROC) - e que publica normas técnicas que regulam ou apoiam o trabalho de reviséo e
auditoria, adotou na Diretriz de Revisdo/Auditoria (DRA) 410 (Ordem dos Revisores
Oficiais de Contas [OROC], 2000), integrante do Manual do Revisor Oficial de Contas,
que se debruca sobre o Cl, uma estrutura e conceitos muito préximos do COSO. De
salientar ainda que este tem sido 0 modelo adotado pela generalidade das universidades
americanas como quadro de referéncia para os seus SCI e foi adotado pela Lei de
Sarbanes-Oxley de 2002 (IIA, 2005; I1IA, 2008; Moeller, 2004). Infelizmente
informacdo similar ndo € disponibilizada pelas universidades europeias nas suas paginas

na internet.

Contudo, considerando que se pretende propor uma framework para a
implementacdo de SCI em entidades publicas, optou-se por ter como referéncia
fundamental (mas né@o exclusiva) o0 modelo da INTOSAI (2007), cujas bases assentam,
em grande medida, no modelo COSO, adicionando-lhe alguns aspetos proprios para

organizacgOes do setor publico, nomeadamente aspetos relacionados com a ética.

Os aspetos particulares do modelo INTOSAI serdo objeto de anélise na

subsecgéo seguinte.

4.2.7. As Guidelines for Internal Control Standards for the Public Setor da
INTOSAI (Further Information on Entity's Risk Management)

Tal como ja foi referido, estas orientacdes tém como referéncia, assumida pelos

autores, o modelo COSO, complementando-0 ou ajustando-o0 as caracteristicas

distintivas do setor publico.

A INTOSAI (2004) enfatiza a importancia de comportamentos éticos no setor
publico, bem como a de mecanismos de prevencdo e detecdo de fraudes ou de

corrupcéo, face as expectativas gerais de boa governacgéo, ou seja, de economia, eficacia
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e eficiéncia na utilizacdo dos recursos publicos, de prossecucdo do interesse publico e

de imparcialidade e justica no tratamento dos cidad&os.

Dado que o0s recursos publicos, nomeadamente o dinheiro publico, devem ser
utilizados com parcimonia e na estrita prossecucdo do interesse publico, a salvaguarda
dos ativos no setor publico assume uma importancia muito significativa, tanto maior em
instituicbes que ainda ndo disponham de um adequado sistema de contabilidade

patrimonial, o que lhes retira um instrumento de controlo e registo de ativos.

A framework INTOSAI (2004) identifica como componentes do Cl as que
integram a framework COSO |, definindo-as de forma similar — ambiente de controlo,
avaliacdo do risco, atividades de controlo, informag&o e comunicacdo e monitorizacao —
considerando que, ap6s a sua implementacdo, a administracdo da entidade é responsavel
pelo desenvolvimento detalhado das politicas, procedimentos e préaticas relacionados

com as suas operacdes e por assegurar que estas as incorporam na sua execucao.

Ao nivel dos objetivos a INTOSAI (2004) enfatiza, relativamente ao COSO I, a
salvaguarda dos ativos ou dos recursos, pelo que o cubo terda uma quarta dimensao a
esse nivel (conforme ilustrado na figura 4.7.). Por outro lado, entende-se que o CI é
importante para toda a organizacdo, para as entidades e para o0s departamentos

individualmente considerados, pelo que também a face lateral do cubo € alterada.

Posteriormente, na sequéncia da publicacdo da framework COSO II, a INTOSAI
complementa a sua propria proposta, incluindo as restantes componentes: definicdo de

objetivos, identificacdo de acontecimentos e resposta ao risco.

Assim, a INTOSAI passa, a partir de 2007, a incorporar as oito componentes de
Cl da COSO I11. Com esta evolugdo para um modelo integrado de CI e gestdo do risco, a
INTOSAI adotou, para a administracdo publica, a premissa do COSO (2004) de que
qualquer entidade existe para proporcionar valor para os seus stakeholders,
defrontando-se porém, no prosseguimento de tal objetivo, com diversos riscos que
podem condicionar a sua acao e os resultados obtidos. Esta adocao foi efetuada com
as devidas adaptagdes as especificidades do setor publico, onde se espera que 0s seus
trabalhadores sirvam o interesse publico e os cidaddos, com equidade, e que utilizem os
recursos publicos adequadamente, com rigor e parcimonia, na medida em que 0s seus
stakeholders s&o a sociedade em geral (INTOSAI, 2007).
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Figura4.7. Enquadramento das componentes de Cl numa organizagdo segundo a
INTOSAI (2004)

Obyjetivos

Componentes

Nota. Fonte: INTOSAI (2004)

Estas Guidelines for Internal Control Standards for the Public Setor da
INTOSAI abordam o Cl como uma forma de proporcionar uma framework conceptual
abrangente, através da qual uma entidade pode ser gerida para atingir os seus objetivos
(INTOSAI, 2007). Embora esta framework seja aplicavel a generalidade das
organizagOes, a maneira como a administracdo de cada uma a adapta e aplica varia com
um vasto numero de fatores, especificos para cada uma, nomeadamente a sua estrutura
organizacional, o perfil de risco, o0 meio em que desenvolve a sua atividade, a sua

dimensdo, a sua complexidade, a sua atividade e o grau de regulagdo a que esta sujeita.

Deve salientar-se que as instituicbes publicas estdo, em regra, sujeitas a um
quadro legal muito mais denso que as suas congéneres do setor privado, 0 que

condiciona necessariamente a concecao do seu SCI.

A INTOSAI (2007) considera que, no processo de implementacdo desta
framework, o ponto de partida deve ser o estabelecimento da missdo da entidade, a
partir do qual se devem definir os objetivos estratégicos, selecionar as estratégias para
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atingir esses objetivos e definir os objetivos individuais para toda a organizacéo, que

permitam implementar tais estratégias e atingir aqueles objetivos globais.

Nestas suas linhas de orientacdo, a INTOSAI (2007) vem realinhar a sua
classificacdo de objetivos com os identificados pelo COSO IlI, dividindo-os em
estratégicos, operacionais, de relato e de conformidade. Este organismo considera
que, no ambito desta classificagcdo, enquanto os dois primeiros tipos de objetivos néo
conseguem ser completamente controlados pela entidade, relativamente aos dois ultimos

é possivel fazé-lo com um SCI eficaz.

Uma vez estabelecidos os objetivos, ha que identificar os acontecimentos que
possa afetar a sua realizacéo, de forma positiva ou negativa*®. No caso do setor piblico
séo diversos 0s riscos presentes, devidos a fator externos e a fatores externos, conforme

é ilustrado (embora de forma genérica e ndo exaustiva) na figura 4.8.

Também neste documento, a INTOSAI (2007) reconhece que o modelo de
gestdo de risco proposto apenas consegue garantir uma razoavel confianca de que os
objetivos da entidade sejam atingidos; ndo consegue garantir uma seguranca absoluta. O
nivel de confianca depende da incerteza relacionada com acontecimentos futuros, que
ninguém consegue prever com certeza absoluta. De entre tais acontecimentos, e com
particular impacto no setor publico, salientam-se os fatores de natureza politica, que

podem inclusive alterar bruscamente os objetivos a atingir.

Relativamente a framework proposta em 2007, a INTOSAI considera-a uma

evolucdo natural da anterior (relativa apenas ao Cl), integrando nela a gestao do risco.

Em seguida destacam-se, para cada uma das oito componentes de controlo,
alguns elementos especificos para as organizagdes do setor publico (que ndo estejam
previstos na framework COSO II, dado que estes ja foram explicitados na apresentacao
daquele modelo). Importa sublinhar que a aplicacdo destas componentes deve ter como
alvo toda a organizacéo e todas as suas atividades, independentemente do nivel em que

sejam desenvolvidas, bem como novos projetos que a entidade tencione encetar.

*8 N#o se desenvolve aqui esta questdo dado que tal ja foi feito quando da apresentacdo da framework
COSO Il.
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Figura 4.8.  Alguns dos tipos de risco que as entidades publicas enfrentam

Falta de inovacéo,
gue conduza a niveis
de servico de fraca
qualidade

Perda ou desvio de
fundos através de
condutas improprias

AlteracGes econé-
micas, que determi-
nam diminuicdo do
crescimento e
reducdo dos niveis
ou do espectro dos

Servigos prestado/

Nivel de

Danos ambientais
resultantes de falhas
em regulamentos ou de
inspegdes

Inconsisténcia nos

objetivos, condu-

zindo a resultados
indesejaveis

Derrapagem nos cus-
tos e padrdes de quali-
dade insatisfatdrios

Falhas na avaliacdo
de desempenho

Plano de servicos
inadequado uma ~

prestacdo continua

Servico
prestado
Falhas na
monitorizacdo da
implementagéo

Ma avaliacdo de\ Risco técnico — falha

Competéncias ou
recursos inadequados
ao servico a prestar

Incapacidade dos

contratados, dos

parceiros ou de

outras agéncias
governamentais em
prestar 0s servigos

projetos-piloto antes da
introducdo de novos
servicos pode resultar

em problemas quando o
NOVO Servigo entra em

em manter-se a par

dos desenvolvimen-

tos tecnoldgicos ou
investimento em
tecnologia inade-

como exigido funcionamento

quada ou obsoleta

Nota.Adaptado de INTOSAI (2007)

4.2.7.1. Ambiente de controlo
As instituicdes do setor publico devem, na definicdo da sua propensdo para o
risco, considerar mais do que os interesses especificos da prdpria entidade; as opinides e
expectativas das organizacdes patrocinadoras e patrocinadas — sejam elas Orgaos
governamentais, legislativos ou de controlo —, bem como os pareceres ou opinides das
organizacdes parceiras, que podem dar uma clara orientacéo relativamente a filosofia de

gestéo de risco e a propensdo para o risco.

Outro aspeto importante a considerar € o seguinte: devido a exposicéo publica e
a natureza da sua profissdo, os trabalhadores do setor pablico devem, duma forma ainda

mais nitida, demonstrar a sua preocupacdo com a ética e a integridade, podendo

inclusive estar sujeitos a codigos e regras proprios, que podem envolver desde a

declaracdo de inexisténcia de incompatibilidades e/ou de conflitos de interesses até a
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declaracdo de ofertas recebidas durante o exercicio das suas funcdes e a divulgacdo de
declaragOes de rendimentos e de interesses financeiros. De igual forma os organismos
publicos devem demonstrar a adocdo de valores éticos e de integridade no
desenvolvimento das suas atividades, que devem ser igualmente consistentes com a sua

missao.

4.2.7.2. Definicéo de objetivos

A missdo da entidade define, em termos genéricos, 0 que a entidade aspira
alcancar, pelo que os objetivos estratégicos devem estar alinhados com a mesma e
suporta-la. Além dos objetivos estratégicos, € possivel encontrar, em qualquer entidade,
as seguintes categorias de objetivos: objetivos operacionais (0s que se relacionam com
a eficiéncia e a eficacia das operacfes da entidade, incluindo objetivos de desempenho e
de salvaguarda de recursos publicos contra perda ou apropriacdo indevida), objetivos de
relato (quer no que respeita a informacdo financeira, quer para informacdo nao
financeira; quer no que respeita a relato para o exterior, quer no que respeita a
informagdo interna) e objetivos de conformidade (cumprimento de leis e de

regulamentos).

4.2.7.3. Identificacdo de acontecimentos
Nesta componente, a INTOSAI (2007) considera que cada entidade devera
desenvolver os seus préprios métodos de identificacdo de acontecimentos, sem prejuizo
de recorrer a ferramentas standard tais como a analise PEST. Esta andlise é uma
ferramenta muito Gtil para compreender e avaliar o impacto de fatores externos na
realizacdo dos objetivos da entidade. PEST é o acrénimo para fatores Politicos,
Econdmicos, Sociais e Tecnoldgicos.

4.2.7.4. Avaliacéo do risco
As entidades publicas devem ter especial preocupacdo em avaliar e gerir 0s
riscos que possam condicionar a prestacdo do servico a que estdo obrigadas e a obtencao
dos resultados desejados.

4.2.7.5. Resposta ao risco
A INTOSAI (2007) adota integralmente, sem consideragdes adicionais, as

possibilidades de resposta ao risco do COSO I1.
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4.2.7.6. Atividades de controlo
No que respeita a autorizacdo e aprovacdo de procedimentos, na administracéo

publica existe uma linha hierarquica e de competéncias normalmente muito bem

definida, e cujo respeito € essencial a validade ou eficécia juridica dos atos.

A revisdo das operacdes e dos processos deve, na administracdo publica, ter em

conta, entre outros aspetos, a verificacdo da sua conformidade com a lei e com o0s

regulamentos apliciveis, muito mais abundantes que no setor privado.

A INTOSAI (2007) propde que os procedimentos de controlo, no ambito da

gestdo do risco, sejam agrupados nas seguintes categorias:

e controlos preventivos — 0s que sdo concebidos para evitar a consolidacdo do
risco e a concretizacdo de resultados indesejaveis; neste dominio ha que
considerar que quanto maior o impacto do risco sobre a capacidade de a
entidade atingir os seus objetivos, mais importante se torna implementar os
controlos preventivos adequados;

e controlos diretivos — 0s que se destinam a assegurar a obtencdo de um
resultado especifico; tornam-se particularmente importantes quando é critico
que um acontecimento indesejavel seja evitado, pelo que sao frequentemente
usados para apoiar o cumprimento de objetivos de conformidade;

e controlos de alerta — sdo implementados para identificar se resultados
indesejaveis ocorreram; contudo, a presenca deste tipo de controlos pode
também mitigar o risco de tais resultados ocorrerem, através da criacdo de
efeitos de dissuasao;

e controlos corretivos — sdo concebidos para  corrigir os resultados
indesejaveis que tenham ocorrido; podem também apoiar planos de
contingéncia estabelecidos com vista a conseguir a recuperacdo de fundos ou
de outros danos e perdas.

4.2.7.7. Informagdo e comunicagao
No setor publico um dos objetivos do CI, por exemplo, € promover o
cumprimento das obrigacdes em termos de contabilidade publica, o que pode ser
conseguido através do desenvolvimento e manutencdo de informacédo financeira e ndo
financeira, fidedigna e divulgada regularmente. Esta informacdo permitird aos utentes

avaliar a lisura, a ética, a economia, a eficicia e a eficiéncia das operacgdes; nesta
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informacao inclui-se quer a que € obrigatdria por lei, quer aquela cuja disponibilizacdo é
da iniciativa da entidade e que constitui, muitas vezes, apenas uma boa préatica

voluntaria.

Contudo, a importancia da informacdo para a tomada de decisdo e para o
controlo depende da sua qualidade, pelo que as suas caracteristicas devem compreender
a verificacdo de que a mesma é:

e apropriada (é a informacdo que é necessaria?);

e tempestiva (esta disponivel quando necessaria?);

e atual (é a dltima informacdo disponibilizavel?);

e rigorosa (esta correta?);

e acessivel (pode ser obtida facilmente pelos interessados?).

4.2.7.8. Monitorizacao
Além da monitorizacdo continua aconselhada pelo COSO, a INTOSAI defende
também, reforcando aquela, a existéncia de avaliacdes periddicas do SCI, para avaliar
do seu efetivo e adequado funcionamento, ou a combinagdo de ambas as modalidades

de monitorizacéo.

4.2.7.9. Papéeis e responsabilidades

A INTOSAI considera que a responsabilidade pela manutencdo e adequacao de

um SCI efetivo € de todos os membros da organizagao:

e administracdo — que é o responsavel direto por todas as atividades da
entidade, nomeadamente pela concegdo, pela implementacdo, pela
supervisdo do adequado funcionamento, pela manutencdo e documentacéao
do SCI;

e auditoria interna — responsavel pela permanente monitorizacdo do SCI, com
vista a verificar a sua adequacdo as necessidades de controlo e o seu efetivo
funcionamento, propondo a Administracdo as alteragdes que julgue
adequadas;

e restantes trabalhadores — na medida em que o Cl € um dever de todos 0s
membros da organizacdo, que devem reportar todos os problemas que

detetem no seu efetivo funcionamento.
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Contudo, a INTOSALI identifica igualmente um conjunto de entidades externas
que desempenham igualmente um papel importante no processo de CI, podendo
contribuir para a sua adequagao e para o seu efetivo funcionamento:

e supreme audit institutions — as instituicdes de controlo externo do Estado (o
Tribunal de Contas, em Portugal) fomentam e apoiam (através de
recomendacdes) o estabelecimento de SCI no setor publico, na medida em
que a avaliacdo que faz dos mesmos condiciona o trabalho de auditoria a
desenvolver;

e auditores externos — quando efetuam auditorias a entidades pablicas emitem
também recomendacdes relativamente aos respetivos SCI;

e legisladores e reguladores — estabelecem normas legais sobre o SCI no setor
publico;

e outras entidades — que interagem com a organizacgao (utentes, fornecedores,

etc.) que podem efetuar sugestdes utilizaveis para melhorar o SCI.

4.3. Impacto das tecnologias da informacdo no sistema de controlo

interno

A utilizacdo de TI por uma entidade pode afetar qualquer das componentes do
SCI, com impacto nos seus objetivos relativos ao relato financeiro, nas suas operagoes
ou na conformidade da sua atividade com os objetivos definidos pela administracdo e
com a lei. Uma entidade pode, por exemplo dispor de aplicacGes informaticas apenas
para algumas atividades ou para algumas unidades de neg6cio ou, em alternativa, dispor
de um sistema integrado, que cubra todas as atividades e unidades de negécio, e que
disponibiliza permanentemente informacdo financeira, bem como informacdo sobre o
desenvolvimento das diversas operacdes e sobre o cumprimento dos seus objetivos. As
duas situacdes traduzem-se na necessidade de implementar de forma diversa os

mecanismos de controlo (numa perspetiva integrada ou nao integrada).

De facto, a utilizagéo de T1I afeta profundamente a forma como as transagdes sdo
iniciadas, autorizadas, registadas, processadas e relatadas, devido aos automatismos que

introduz. Assim, os controlos terdo que ser concebidos de forma distinta face aos
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previstos para sistemas manuais, considerando quer a possibilidade de erros do sistema,

quer a hipdtese de haver intervencdo humana deliberada com vista a fraude.

Num sistema ndo automatizado os procedimentos sdo desenvolvidos
manualmente e os registos sdo efetuados sobre um suporte de papel. O controlo neste
tipo de sistemas tera de ser efetuado também manualmente, ao passo que num sistema
apoiado em TI os controlos estdo muitas vezes embebidos nas proprias aplicagdes
informéaticas, embora sejam complementados com alguns controlos manuais. De
salientar que os controlos manuais podem ser independentes das TI, utilizar a
informacao produzida pelas TI ou limitar-se a monitorizar o efetivo funcionamento das
TI e dos controlos nelas inseridos e a tratar das situagdes de exce¢do. O mix de controlos
manuais e automaticos de cada entidade varia com a natureza, extensdo e complexidade

com que nela se utilizam as TI.

Na medida em que constituem um importante instrumento de apoio a gestdo
(Zorrinho, 1991), ndo surpreende que as Tl também proporcionem beneficios em termos
de eficécia e de eficiéncia do SCI duma entidade, dado permitir-lhe:

e aplicar, de forma consistente, as regras pré-definidas para a sua atividade e
efetuar, rapidamente e com precisdo, calculos complexos, sobre grandes
volumes de transacdes ou de dados;

e incrementar a oportunidade/tempestividade, disponibilidade e precisdo da
informacao;

o facilitar analises adicionais da informacdo;

e melhorar a capacidade de monitorizar o desenvolvimento das diversas
atividades da entidade, assim como o cumprimento das politicas e dos
procedimentos estabelecidos;

e reduzir o risco de que os mecanismos de controlo interno sejam contornados;

o fomentar a efetiva segregacdo de funcdes, através da introducdo de
mecanismos de controlo e de seguranca nas aplicagdes informaticas e nas

bases de dados.

Contudo, as Tl também apresentam alguns riscos especificos para o SCI duma
entidade, nomeadamente:
e uma confianca cega em sistemas ou programas que, devido a erros de

programacéo ou de operacdo, podem estar a processar dados incorretamente
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ou dados inadequados, ou verificar-se uma conjugacdo de ambas as
situacoes;

e acessos nao autorizados a dados que podem resultar na sua destrui¢cdo ou na
sua alteragd@o indevida, incluindo o registo de transagdes ndo autorizadas ou
inexistentes, a eliminacdo de registos ou a efetivacdo de registos
inadequados, ou ainda a sua utilizacdo indevida;

e alteracdes ndo autorizadas nos dados do ficheiro-mestre;

e modificagbes ndo autorizadas de programas ou do sistema;

o falha nas modificagBes necessarias nos programas ou no sistema;

e intervencBes manuais inadequadas, de forma a "forcar" resultados ou
processamentos;

e possibilidade de perda de dados ou de acesso aos dados quando necessario,
devido a problemas técnicos.

A extensao e a natureza destes riscos de controlo sdo variaveis e dependem da
natureza e das caracteristicas do sistema de informacdo da entidade. Numa situacéo, a
titulo exemplificativo, em que mdltiplos utilizadores, quer internos quer externos, tém
acesso a bases de dados comuns que afetam o relato financeiro, uma falha de controlo
num Unico ponto de acesso pode comprometer a seguranca e, consequentemente, a
fidedignidade de toda uma base de dados, como resultado de potenciais alteracdes
indevidas ou de destruicdo de dados. Por outro lado, quando ao pessoal responsavel
pelas Tl ou aos utilizadores sdo dados, ou obtém por si proprios, privilégios de acesso
para além dos necessarios ao desempenho das suas tarefas, quebra-se o principio da
segregacdo de funcgdes, sendo necessario reforcar o controlo através de outros
procedimentos. Desta situacdo podem resultar transagfes ndo autorizadas ou
modificacbes em programas ou dados suscetiveis de afetar as demonstracdes

financeiras.

Assim, a introducdo de controlos manuais — como, por exemplo, reconciliacbes
entre informacdo dada pelo sistema e registos externos e/ou ativos fisicos - sobre o
sistema de informacé&o é desejavel, sobretudo em situagdes em que o julgamento sobre a
fiabilidade da informacdo e a discrigdo sdo exigiveis, como acontece nas seguintes
circunstancias:

e transacgdes de grande valor ou ndo usuais;
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e situacbes em que as inexatidoes sejam dificeis de definir, antecipar ou
prever;

e circunstancias de mutabilidade acentuada e ndo previsivel que requerem uma
resposta especifica do SCI, fora do &mbito do controlo automatizado;

e na monitorizacdo da eficacia dos controlos automaticos.

Mas, como os controlos manuais sdo executados por pessoas®, eles também
apresentam riscos especificos de controlo. H4, inclusive, quem considere que eles até
sdo menos confiaveis que os controlos automaticos porque podem mais facilmente ser
contornados, ignorados ou ultrapassados e sao também mais propicios a erros e
enganos, pelo que a consisténcia de tal tipo de controlos nunca pode ser completamente
assumida.

Face ao exposto, um SCI apoiado fundamentalmente pelas Tl e automatizado é

preferivel, dado que:

e a maior parte das transagcOes sdo recorrentes e, portanto 0s potenciais erros
associados podem ser antecipados ou previstos ou detetados por parametros
de controlo automatizaveis;

e as atividades cujo controlo necessita de ser especifico podem, apesar disso,
ser objeto de mecanismos e procedimentos de controlo que podem ser

automatizaveis.

4.4. LimitagOes do controlo interno

Conforme tem vindo a ser referido desde o inicio deste capitulo, a existéncia de
um SCI, ainda que tenha sido bem concebido e implementado e que funcione com
elevados niveis de eficicia, apenas pode proporcionar a uma entidade uma razoavel,
mas ndo absoluta, confianga sobre a consecugédo dos objetivos da entidade, incluindo os
relacionados diretamente com aquele sistema; tais niveis de confianga diminuem com a
reducdo da eficicia e da adequacdo do modelo de gestdo de risco e de Cl. A
probabilidade de tal sistema contribuir para a entidade atingir os seus objetivos é

condicionada pelas limitacGes intrinsecas do CI. De entre essas limitacbes (que se

* Existindo, portanto, alguma probabilidade de erro.
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sintetizam em seguida, embora algumas ja tenham sido referidas anteriormente a

proposito de outros aspetos) destacam-se as seguintes:

Falta de interesse dos responsaveis pela gestdo na manutencdo de um
bom SCI — com mais frequéncia do que se pode imaginar, sd0 0s proprios
responsaveis pela gestdo da entidade a ndo se sentirem motivados a
implementar integralmente um bom SCI; tal falta de motivacdo pode residir
em varios fatores que podem ir desde a simples auséncia de consciéncia da
importancia do SCI até a uma vontade deliberada de que alguns dos seus
objetivos ndo sejam alcancados (como a confianca e a integridade da
informacao, por exemplo).

As fragilidades intrinsecas ao processo de tomada de decisdo — a eficacia
da gestdo do risco é limitada pelas fragilidades especificas da tomada de
decisdo, que € um processo baseado na informacdo disponivel num dado
momento, em tempo frequentemente muito limitado e sob pressao.

A existéncia de erros humanos, conluio e fraudes — quando as pessoas que
trabalnam numa entidade, principalmente as que assumem maiores
responsabilidades, ndo sdo razoavelmente competentes e integras a
probabilidade de ineficacia do SCI aumenta. A competéncia das pessoas
pode ser afetada por diversos fatores, que podem ir desde a negligéncia e
falta de cuidado na execucdo das suas tarefas, passando pela néo
compreensdo (ou incorreta compreensdo) das instrucdes recebidas até a
pratica de erros de apreciacdo e de julgamento que presidem a tomada de
decisdo. Por sua vez a falta de integridade moral estd na origem de acGes
fraudulentas, muitas vezes resultantes de situagdes de conluio (interno — com
outro colega da empresa — ou externo — com uma entidade externa que se
relaciona com a empresa: cliente, fornecedor ou outro); tais acdes sdo tanto
mais dificeis de detetar quanto mais elevada a posi¢do do seu prossecutor na
hierarquia da empresa, dada a sua maior autonomia de deciséo e acdo e a
menor suscetibilidade de as mesmas serem questionadas; contudo, um bom
SCI funciona muitas vezes como um elemento preventivo ou dissuasor deste
tipo de acoes.

A dimensdo da organizacdo — as pequenas entidades tém, muitas vezes,

poucos trabalhadores, o que dificulta uma adequada segregacdo de funcoes;
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no entanto, nestes casos devem ser identificadas areas-chave onde tal
segregacdo seja imperativa ou sejam implementados outro tipo de
procedimentos basicos de controlo que sejam efetivos, como por exemplo a
numeracdo sequencial de todos o0s documentos, pagamentos
obrigatoriamente efetuados atraves dos bancos, evidéncia da conferéncia em
todos os documentos relacionados com entrada e saidas de mercadorias com
identificagdo do conferente, etc.

As transagdes pouco usuais — como ja referido anteriormente, o SCI é
normalmente concebido para controlar as transagbes mais comuns na
entidade onde é implementado, pelo que, com alguma frequéncia, as
transacdes ndo usuais "escapam™ a qualquer tipo de controlo, exceto a um
eventual controlo concebido ad hoc.

A utilizacdo de TI — também ja foi mencionado, nesta tese, que a crescente
utilizacdo de TI tem impacto na eficicia do SCI, na medida em que pode
permitir um acesso disseminado a ficheiros e a programas suscetiveis de
serem corrompidos, bem como situacdes de confianca absoluta, e mesmo
"cega", nos resultados de processamentos de dados que podem conter
incorrecOes; assim, os SCI tém de ter em conta estas realidades quando séo
concebidos ou melhorados. Ou seja, a concecdo e o ajustamento do SCI
devem ter em conta o nivel de exposi¢do as Tl das diferentes operacdes
efetuadas com o seu suporte.

A relacdo Custo/Beneficio — a implementacdo ou melhoria, bem como a
manutencdo, de um SCI numa entidade origina necessariamente custos que,
na maior parte dos casos, ndo séo despiciendos. Entdo, como em qualquer
decisdo de gestdo, também aqui deve ser considerada uma racionalidade
econdmica, e considerar que o refinamento do SCI ndo deve ir além do
ponto em que 0s custos comegam a superar substancialmente os beneficios
resultantes da existéncia daquele sistema. Neste sentido, a entidade deve
definir o nivel de risco aceitavel, implementando os procedimentos de CI
que coloquem o risco das operacdes naquele nivel ou abaixo do mesmo; ha,
nesse processo, que avaliar o custo dos procedimentos implementados,
comparando-o com o beneficio marginal de reduzir o risco abaixo do nivel

tolerado.
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4.5. A documentacao de um sistema de controlo interno

A existéncia formal de um SCI pressupbe que 0 mesmo assente em
documentacao que possa ser objeto de divulgacao, quer pelos membros da organizagédo
encarregados da sua efetiva implementacdo, quer por entidades externas encarregues da
sua fiscalizagdo, nomeadamente os auditores externos cujo trabalho (ou melhor a
profundidade do seu trabalho) depende da avaliacdo que fazem de tal sistema. Ainda
que, a par deste SCI formal, coexistam normas ou procedimentos informais, € desejavel,
para os efeitos indicados, a maxima formalizacdo do mesmo, o que constitui também

um instrumento fundamental para a sua continua avaliacdo e aperfeigoamento.

Em entidades onde exista um departamento de Auditoria Interna, é-lhe
normalmente consignada a tarefa de implementacdo, monitorizacdo e aperfeicoamento
do SCI; na auséncia de tal departamento, a tarefa € comummente consignada a um
eventual departamento de organizacdo e métodos ou ao responsavel pelo departamento
administrativo-financeiro. H& ainda casos em que se recorre a consultores externos para
a implementacdo e revisao periodica do SCI. Independentemente dos recursos utilizados
para assegurar a existéncia de um efetivo SCI numa organizacdo, a responsabilidade
pela sua existéncia e eficacia é, como se viu anteriormente, dos 6rgdos maximos de

gestao.

Um Manual de Controlo Interno, além das medidas e procedimentos de controlo
instituidas, deve integrar alguma documentacdo complementar, 0til para a sua
compreensdo ou para lhe dar niveis acrescidos de eficacia, nomeadamente:

e 0 organograma geral e, em entidades cuja dimensao o justifique, eventuais

organogramas parciais com maior detalhe, da entidade;

e uma sec¢do que corresponda ao Manual de descri¢do de fungdes;

e 0 Manual de politicas e procedimentos contabilisticos (a componente

essencial);

e eventuais documentos "avulsos" relativos a informagdes que se relacionem

com o sistema contabilistico e com o SCI. (Despachos, Instrucdes de
Servico, Ordens de Servico, etc.).

As medidas e procedimentos de Controlo Interno, devem estar redigidas por

escrito, reunidas num Manual ou em documento fisico e/ou eletrénico equivalente, e
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devem ser amplamente divulgados na entidade, ap0s aprovacéao pelo respetivo orgéo de

gestao.

Para representar tais medidas e procedimentos, existem diversos formatos de
documentacdo de controlo (Bierstaker et al., 2008), nomeadamente, as narrativas, 0s
questionarios (estes sdo utilizados essencialmente pelos auditores, internos e externos,
quando efetuam o levantamento do SCI duma entidade), os fluxogramas e as matrizes,

entre outros menos usados (Bierstaker & Brody, 2000).

As medidas de CI sdo normalmente organizadas por area operacional da
entidade e descritas duma forma narrativa, de forma detalhada e em suporte
normalizado, frequentemente acompanhada por diagramas de fluxos de dados (DFD) e

fluxogramas, que facilite ou torne mais rapida uma perspetiva dos procedimentos.

A construcdo dos DFD e dos fluxogramas baseia-se em simbolos que, embora
ndo sejam universais, estdo bastante consensualizados quer entre os profissionais
ligados a auditoria quer entre os informaticos (que também os utilizam em trabalhos
preparatérios da programacdo). Porém, para evitar diferencas de interpretacdo, no
Manual de Controlo Interno deve ser incluida uma tabela de simbolos. A titulo de

exemplo junta-se, no Anexo 1 (adaptado de Costa, 2010) uma tabela de tais simbolos.

Existem dois tipos de fluxogramas: os verticais e 0s horizontais. O primeiro tipo

— fluxograma vertical — apresenta a sucessdo de procedimentos de forma vertical,

normalmente descendente, dando-se uma énfase especial aos documentos em
detrimento das sec¢des onde 0s mesmos sdo produzidos ou por onde véo circulando. No

fluxograma horizontal apresenta-se a sucessdao dos procedimentos de forma horizontal,

atravessando duas ou mais colunas que representam as sec¢des envolvidas.

Em seguida, nas figuras 4.9. e 4.10., adaptadas de Costa (2010) apresentam-se

extratos de fluxogramas de ambos os tipos.

Contudo, importa salientar que ndo basta haver documentacdo de controlo
interno para que haja um SCI a funcionar adequada e efetivamente. Para que tal
aconteca € necessario que as pessoas executem efetivamente 0s processos, 0S
procedimentos e as politicas que estdo documentados. E, por outro lado, a auséncia de

documentacdo pode ndo significar a inexisténcia absoluta de controlo interno
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(Hightower, 2009). Contudo é inquestionavel que a documentacdo é a espinha dorsal de

qualquer SCI.

Figura4.9. Modelo vertical do fluxograma dos procedimentos contabilisticos e das
medidas de controlo interno

| Procedimentos para: Cheques recebidos pelo Correio |

NUmero da | ObservacGes
Operacédo

1 Recebido Do cliente
pelo correio

LVR = Lista

de Valores
Recebidos Para Chefe da Contabilidade

Somar
cheques

Para a Secretaria/Rececionista

Para o Banco

TD =Taldo
de Depdsito

Nota. Adaptado de Costa (2010).
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Figura 4.10.  Modelo horizontal do fluxograma dos procedimentos contabilisticos e
das medidas de controlo interno

| Procedimentos para: Cheques recebidos pelo Correio |

RECECAO TESOURARIA CONTABILIDADE

Do cliente Cheque

LVR
|

2
\
gjz

Somar
cheques

Cheque
Para o Banco
TD 1
1
1
1
]
]
|

Simbologia:
LVR — Lista de Valores Recebidos
TD — Taldo de Dep6ésito

Nota. Adaptado de Costa (2010).

Assim, duma avaliacdo ao Cl e a respetiva documentacdo pode resultar uma de
trés classificagdes:

e 0s controlos e a documentacdo existentes sdo adequados;
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e 0 controlo existe mas a documentacdo € informal (verbal), ndo existe ou ndo
estd devidamente organizada;

e 0 controlo ndo existe ou ndo segue a documentacdo escrita existente.

Na representacdo mista do SCI (DFD e/ou Fluxograma complementado com
Narrativa), na coluna "Observagdes” do DFD ou do Fluxograma relaciona-se este com o
texto relativo a este procedimento, indicando a pégina da Narrativa onde algum

procedimento mais complexo é descrito.

Independentemente da forma de representar o SCI escolhida, a documentacéo
relacionada deve refletir, segundo Hightower (2009) uma percegéo profunda:

e das operacOes correntes da entidade e dos atuais procedimentos de controlo;

e dos conceitos de controlo interno, tal como definidos na framework COSO;

e do processo de relato financeiro;

e dos requisitos de informacdo e divulgagéo estabelecidos para as demonstragdes

financeiras da entidade.
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5. INDICADORES DE GESTAO E CONTROLO

INTERNO

O New Public Management, bem como os diversos movimentos que surgiram a
partir da década de 80 do seculo passado sob o seu chapéu, enfatizaram a necessidade
de medir, avaliar e divulgar os resultados da gestdo publica. Este aspeto ja foi objeto de
analise genérica em capitulos anteriores. Neste capitulo analisar-se-4 a importancia da
utilizacdo de indicadores para a gestdo das entidades publicas, partilhando a perspetiva
de Johnsen (2005, p. 9): "performance indicators of efficiency, effectiveness and equity
that are intended to be used to improve rational decision-making in administrative and
political processes”. Complementarmente considerar-se-a a importancia dos indicadores
para a divulgagéo da atividade e do desempenho das universidades junto da comunidade

em geral.

De salientar que esta preocupacdo com o desempenho, embora numa perspetiva
distinta, ndo € nova nas organizacdes. De facto, a avaliacdo de desempenho ja ha
bastantes anos que aparece associada aos sistemas de controlo existentes em qualquer
organizacgdo (Flamholtz, 1996), para utilizagdo interna. A novidade consiste na sua
utilizacdo para relato externo de aspetos ndo financeiros e na sua aplicacdo ao setor
publico. Bouckaert e Halligan (2008) consideram, como quase certa, a assercao de que
as questdes relacionadas com o desempenho (gestéo e avaliagdo) permanecerdo, durante
bastante tempo, como uma preocupacdo da gestao e das politicas publicas.

Ja Bruijn (2007), sem o referir de forma tdo explicita, reforca aquela ideia ao
considerar que a avaliacdo de desempenho cumpre, nos organismos publicos, uma série
de fungbes importantes, de que destaca:

e criacdo de transparéncia — a informacdo resultante do processo de
avaliagdo de desempenho torna mais transparente a atividade dos
organismos, tornando claro o que produz e os custos envolvidos,
contribuindo para o processo de accountability;

e aprendizagem — a avaliacdo de desempenho melhora o processo de
aprendizagem da organizacdo, dado que a torna mais consciente do que esta

a fazer bem e que melhorias é possivel introduzir;
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e avaliacdo — permite a gestdo e a terceiros ter informacdo sobre o
desempenho da organizacao, permitindo a sua avaliacao;

e sancdo — a avaliacdo pode ter como consequéncia uma sancao positiva se 0
desempenho for bom, ou uma sancdo negativa se o desempenho ficar aquém

do esperado; tais san¢Oes podem ser de natureza financeira ou outra.

Complementarmente, segundo o mesmo autor, a avaliagdo permite uma

comparacgao entre organizacoes.

Bruijn (2007) apresenta ainda como efeitos positivos da avaliacdo de
desempenho, o seu contributo para a transparéncia, para 0 incremento da inovagéo
organizacional, para a desburocratizacdo, para 0 aumento da produtividade e para a
promocdo da aprendizagem organizacional. Contudo, alerta que se ndo for doseada, a
preocupacdo (exagerada) com a avaliacdo de desempenho pode ter efeitos perversos,
muitos deles precisamente opostos aqueles que se identificaram anteriormente como

beneficios.

Contudo, como foi expresso no capitulo anterior, os indicadores de desempenho
representam também um importante instrumento de Cl. Por outro lado, considerando
que uma parte significativa dos indicadores para gestdo e/ou para relato externo assenta
em informacdo financeira, cuja fiabilidade é um dos objetivos do CI, ou em outputs
diversos das operacGes desenvolvidas na entidade — cuja regularidade, economia,
eficacia e eficiéncia constituem objetivos do Cl — é inequivoca a importancia da

existéncia de um SCI adequado e eficaz para a obtencdo deste tipo de informacao.

Considerando esta forte inter-relacdo entre indicadores e Cl, mas também a
importancia daqueles na sociedade atual para efeitos de divulgacéo externa da atividade
das instituicfes e de accountability perante a sociedade, torna-se importante apresentar

0 "estado da arte" no que respeita a esta matéria.

5.1. A importancia dos indicadores de desempenho e a sua relagdo com
o Cl

Segundo Burke e Minassians (2002a), na década de 90, do século passado, e

como resultado dos movimentos de reinvencdo da governacdo e de reengenharia,
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assistiu-se a deslocacdo da énfase no controlo das despesas para a monitorizagcdo dos
resultados no ensino superior. Utilizando a terminologia dos mesmos autores, aqueles
movimentos apresentavam-se como um novo evangelho para as empresas e uma heresia
para o setor publico em geral e para as universidades em particular. De facto, a visao
tradicional das universidades existente até entdo perspetivava-as como uma comunidade
de investigadores e de professores, que elegiam um lider (mais do que um gestor) e que
governavam a instituicdo em moldes predominantemente colegiais (Deem, 1998). Estes
novos movimentos representavam pois uma rutura profunda com o status quo instalado,
implicando quase, como lhe chamou Saravanamuthu e Tinker (2002), uma

reconfiguracao da universidade.

Tal como advogado pelo NPM, estes movimentos proclamavam que as IES, e
em particular as universidades, deveriam tentar conciliar uma melhoria na qualidade dos
servigos prestados com reducdes de custos e aumentos de produtividade, privilegiando
0s resultados obtidos em detrimento do cumprimento de regras burocraticas. Para tal
procurou-se, a semelhanga do que aconteceu um pouco por todo o setor publico, onde a
regulacdo e o controlo hierarquicos tém vindo a perder aceitacdo e legitimidade,
introduzir novos modelos de gestdo, mais proximos dos utilizados nas empresas (Boer,
Enders & Liudvika, 2007). Lapsley (2008) ao referenciar os mecanismos de mudanca
como uma das trés dimensdes do NPM, identifica como um deles, a par da reforma
estrutural e de mecanismos de incentivo e motivacdo, a avaliacdo de desempenho,
concretizada nomeadamente através de indicadores de desempenho (Vilalta, 2001). Esta
énfase nos indicadores de desempenho surge naturalmente, segundo Cave, Hanney,
Henkel e Kogan (1997), como uma interacdo natural entre as possibilidades oferecidas

pelas novas tecnologias e os interesses e agendas politicos.
Mas, o0 que se entende por indicadores de desempenho?

Harvey (2004) define indicadores de desempenho como dados, habitualmente
quantitativos, ainda que possam assumir outras formas, que proporcionam uma medida
de determinado aspeto do desempenho de um individuo ou de uma organizacao,
compardvel com a sua propria evolugdo no tempo ou com o desempenho de outros
individuos ou organizagdes similares. No dmbito deste estudo — o Ensino Superior
Universitario puablico — a Higher Education Statistics Agency (HESA, 2010) define

indicadores de desempenho como um conjunto de indicadores estatisticos, que
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pretendem proporcionar uma medida de como uma instituicdo de ensino superior esta
(ou tem vindo) a desenvolver a sua atividade e a cumprir a sua missao e 0S Seus
objetivos, o que corresponde a um dos propositos fundamentais de um SCI, conforme se
viu no inicio do capitulo 4. Esta mesma entidade identifica como estando na génese da
producdo de indicadores de desempenho, neste contexto, 0s seguintes propdsitos:
e obter informacéo fidedigna sobre a natureza e o desempenho do sistema de
ensino superior;
e permitir a comparacdo entre instituicGes similares, sempre que necessario;
e proporcionar as instituicdes meios para avaliarem o seu proprio desempenho;
e informar os decisores politicos, para promoverem eventuais ajustamentos no
sistema de ensino superior;
e contribuir para a accountability do ensino superior perante a sociedade em

geral.

A importdncia de as universidades publicas disporem de um conjunto de
indicadores de desempenho, e de divulga-los junto dos seus diversos stakeholders de
acordo com as necessidades destes e com as politicas de comunicacdo das instituicoes,

ndo gera um consenso universal, como se vera mais adiante.

Contudo, € inquestionavel que, sendo mais ou menos abrangente, as instituicdes
publicas em geral (e as universidades em particular) devem dispor de um conjunto de
instrumentos de gestdo e de avaliacdo e relato da sua atividade e do seu desempenho,
nas suas diferentes dimensdes; ver por exemplo Arnaboldi e Azzone (2010), Boer et al.
(2007), Bogt (2004), Brignall e Modell (2000), Cook, Vansant, Stewart e Adrian
(1995), Cutt, Trotter e Lee (1993), Hood (1991, 1995), Garcia-Aracil e Palomares-
Montero (2010), Groot e Budding (2008), Kelly (2005), Lapsley (2008), Likierman
(2006), Melo, Sarrico e Radnor (2008b), Smith (1993), Stewart e Walsh (1994), Thiel e
Leeuw (2002). Nesses instrumentos de gestdo assume habitualmente um papel
importante um quadro de indicadores, que constitui informacéo de sintese privilegiada

sobre a atividade das institui¢oes.

Além dos beneficios identificados pela HESA, importa considerar,
complementarmente, que "a avaliagdo do desempenho organizacional ou dos resultados
é sempre condicdo indispensavel de renovacdo e inovacdo organizacional e deve ser

enfatizada na Administracdo Publica” (Neves, 2002, p. 181), devido, sobretudo em
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Portugal, a sua ainda reduzida aplicacdo. Também Maingot e Zeghal (2008) confirmam
que os indicadores de desempenho sdo essenciais para melhorar a governagdo e para
aumentar a confianca da sociedade, melhorando o controlo sobre as operagdes, sobre a
fiabilidade do relato financeiro e a conformidade com as leis e os regulamentos
aplicaveis; simultaneamente podem ajudar a monitorizar o cumprimento dos objetivos
estratégicos da entidade. Por sua vez Sarrico et al. (2009) consideram mesmo que, a
avaliacdo de desempenho, tornou-se um aspeto critico na maioria dos sistemas de

ensino superior, em particular no ensino superior universitario.

Embora ndo seja obrigatdrio, ao contrario do que acontece com muita outra
informag&o importante para a tomada de decisdo e para a prestacdo de contas *°, tornou-
se quase vinculativa a existéncia deste tipo de informacéo (indicadores de gestdo) nas
universidades (Bauer & Kogan, 1997). A pressdo sobre as universidades no sentido de
caminharem para niveis superiores de qualidade e de accountability intensificou-se em
varios paises (Maingot & Zeghal, 2008). Foi a chegada as universidades daquilo a que
Neave (1988) chamou, alguns anos antes, de "Evaluative State" e outros autores (Bird et
al., 2005; Wholey & Hatry, 1992), duma forma menos enfatica, designaram por
"Performance Monitoring"”. Contudo, para serem efetivamente Uteis, hd que garantir a
fidedignidade daqueles indicadores, o que se torna muito dificil sem um SCI adequado e

eficaz.

Adaptando Neely (cit. por Sarrico, 2010b, p. 148), a evolugdo recente das
universidades sdo sete as razGes essenciais para a emergéncia da preocupa¢do com a
avaliagdo de desempenho:

e 0 aumento de competicdo entre instituicoes;

e as iniciativas de melhoria de desempenho pedagogico e cientifico e de

modernizacdo administrativa,;

e 0s processos de certificacdo ou de acreditacdo nacionais e internacionais;

e a mudanca na natureza do trabalho, com deslocacdo do énfase para a
investigacdo e a extensdo ou servico & comunidade em detrimento do
ensino;

e as alteragdes ao nivel administrativo, nomeadamente nas funcGes

contabilistica e de recursos humanos;

%0 Por exemplo o Balango, a Demonstragdo dos Resultados e informagdes similares tornadas obrigatérias
pelo POC-Educacéo.
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e 0 aumento da pressdo externa, quer do Estado quer dos restantes
stakeholders;

e as possibilidades abertas pela evolucdo das TIC.

Qualquer destas razdes pode ser também apresentada como importantes para a

implementagdo ou melhoria de um SCI adequado e eficaz.

Contudo, esta forma de accountability ndo estd disseminada universalmente nas
universidades: had paises onde estd institucionalizada e é generalizadamente aceite,
noutros constitui um fendmeno recente e noutros € objeto de contestacdo (Huisman &
Currie, 2004).

Tal assimetria de implementacdo e de aceitacdo da avaliacdo e relato de
desempenho no Ensino Superior esta relacionada com aspetos culturais e profissionais
préprios de tais instituicbes. De facto, tal como desenvolvido em capitulo anterior, a
obtencdo de sucesso no tipo de trabalho desenvolvido pelos académicos, especialmente
ao nivel da investigacdo requer um nivel alargado de autonomia. Porém, embora
lentamente, tem vindo a consolidar-se a percecdo de que a autonomia dos profissionais
ndo pode ultrapassar as barreiras dos interesses e dos objetivos definidos pela instituicdo
a que pertencem. Neste quadro, e voltando a terminologia religiosa, gerir, medir e
recompensar tornou-se a nova Trindade (Burke & Minassians, 2002a). Mas, a sua
adocdo revelou-se mais facil de defender do que de implementar e, apesar de ter
fervorosos adeptos, reuniu também, principalmente entre os académicos, numerosos
criticos (Burke & Minassians, 2002a). De facto, os principios desta filosofia entravam
em conflito com a cultura académica (Cave, Kogan & Hanney, 1989; Cave, Hanney &
Henkel, 1995) e com a estrutura de governacdo das universidades, apresentada muitas
vezes como uma anarquia organizada (Cohen, March & Olsen, 1972), caracterizada, na
componente de investigacdo, por uma grande liberdade de atuacdo dos académicos, por
objetivos vagos e problematicos, por atividades que nem sempre sdo previsiveis ou
programaveis e por outputs que nem sempre séo faceis de avaliar ou medir (Pettersen &
Solstad, 2007).
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Desde o inicio® que estas caracteristicas determinaram alguma dificuldade em
consolidar institucionalmente uma atividade estruturada e sistemética de avalia¢do, dado
que muitos dos professores consideravam a tarefa impossivel ou mesmo desnecessaria,
encarando-a como uma atividade marginal (Burke & Minassians, 2002a), sem impacto
relevante na sua atividade (Pettersen & Solstad, 2007). As dificuldades decorrentes do
contexto cultural juntavam-se dificuldades técnicas resultantes da inexisténcia nas

universidades de sistemas de contabilidade de gestdo (Christensen, 2004).

A descentralizacdo e a autonomia de atuacdo, embora importantes para
promover a criatividade, constituem um importante obstaculo para introduzir reformas
institucionais. Assim, é sem surpresa que alguns autores (Burke & Minassians, 2002a)
consideram que este movimento de avaliacdo falhou os seus objetivos, no que respeita a
accountability externa das instituicdes, ainda que se tenha traduzido em melhorias
institucionais ndo despiciendas e, apesar de tudo, numa ligeira melhoria da prestacdo de
informacao aos seus stakeholders. Apesar destes problemas, os mesmos autores (Burke
& Minassians, 2002c) consideram que o relato de desempenho tornou-se 0 método de
accountability preferido para o ensino superior publico nos Estados Unidos, onde em
quarenta e quatro Estados as IES emitiam com regularidade, no inicio do presente

século, relatérios de desempenho.

Duma forma geral, em qualquer organizacédo (lucrativa ou ndo-lucrativa) os seus
financiadores exigem relatos peridédicos que demonstrem como estdo a ser utilizados 0s
fundos que lhes disponibilizam e sobre o grau de cumprimento dos objetivos definidos,
de tal forma que, se as organizagdes ndo tomam a iniciativa de implementar sistemas de
avaliacdo, serdo eles préprios a imp6-los (Cutt et al., 1997). Esta préatica corresponde,

como se Vviu no ponto 4.2.1.6. a uma atividade de CI.

E a situacdo que se tem verificado no setor publico em geral, e no ensino
superior publico em particular. Embora este ultimo tenha mantido algum nivel de

intocabilidade relativamente ao restante setor publico, os ambientes de crise financeira

> Embora com algumas manifestacBes anteriores, no ambito das reformas do setor publico, a
preocupacao com a avaliagdo das IES emergiu no inicio da década de 90 nos EUA (Shin, 2010), com um
movimento que “varreu” todo o pais, suportado pela criagdo de seis agéncias regionais de acreditaco,
que definiram a avaliacdo dos resultados dos estudantes como um requerimento para a acreditacdo. Tal
movimento originou a criacdo de servicos, mais ou menos estruturados, nas universidades, cuja
preocupacao passou a ser a concegdo e monitorizacdo de critérios e sistemas de avaliagdo e relato de
desempenho.
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criam condi¢cbes propicias para o Estado — principal financiador das universidades
publicas — passar a exigir mais informacdo e mais resultados (incluindo padrGes
qualitativos — Bauer & Kogan, 1997; Maingot & Zeghal, 2008) a estas instituicoes,
condicionando mesmo o financiamento a determinadas exigéncias naqueles dominios.
Esta tendéncia verificou-se nitidamente no inicio dos anos 90 nos EUA e no inicio deste
século em Portugal, bem como em Vvarios outros paises ao longo das ultimas duas
décadas; ver, por exemplo, Cave et al. (1995). Apesar de, durante muitos anos, terem
sido consideradas como intocdveis e acima de qualquer critica, as universidades
passaram a ser mais um dos alvos de escrutinio dos governos e, paralelamente, de
revisdo da comparticipacdo financeira do Estado no Ensino Superior, que tende a
diminuir (Sarrico, 2010b; Trow, 2005), pelo menos em termos proporcionais, passando
a exigir-se maior comparticipacdo das familias, pelo menos das que tém condigdes
econdmicas para tal (Middleton, 2000). A escassez de recursos publicos foi, portanto,
determinante para a adocao de indicadores de desempenho na relagéo entre os Governos

e as Universidades, ou, pelo menos, para acelerar esse processo.

Em simultaneo o escrutinio da sociedade em geral sobre as universidades tendia
a aumentar, questionando nomeadamente a qualidade da formacédo e a sua adesdo as
reais necessidades duma sociedade do conhecimento e da informagdo, bem como o
nivel de produtividade e de eficiéncia e os custos que as instituicfes representam
(Johnsrud, 2002; Sarrico, 2010b). De facto, embora possa haver diferencas na forma
como ¢é avaliado o desempenho das universidades, que pode variar de pais para pais em
funcdo das suas especificidades politicas e culturais, os vetores essenciais para fazer
melhorar aquele desempenho sdo comuns, dado que resultam dos elementos essenciais
da competicdo entre instituicGes: a qualidade e a produtividade nas atividades de ensino
e de investigacdo (Abbey, 2007).

Cave et al. (1995) consideram, nesta perspetiva, que os indicadores de
desempenho terdo um duplo papel: se as universidades funcionarem em ambiente de
mercado, os indicadores de desempenho serdo fundamentais para apoiar a escolha das
instituicOes pelos alunos e por outros clientes, assumindo esta faceta um papel mais
importante do que serem um instrumento de controlo governamental. Contudo,
reconhecem que € o ultimo dos papéis que tem prevalecido, dada a dificuldade em que o
mercado funcione naturalmente na maior parte dos paises. Complementarmente
identificam um outro contributo importante dos indicadores de desempenho: para a
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autoavaliacdo e a governacgdo das instituicbes. Podem ser mesmo considerados como a
base para uma boa governagdo (Maingot & Zeghal, 2008). Seja qual for o seu papel
principal, a fraca fidedignidade dos indicadores que possa resultar de deficiéncias no Cl

compromete a sua utilidade, podendo mesmo induzir decisdes erradas.

Numa tentativa de satisfazer as necessidades de informacdo do Estado e da
Sociedade, bem como a obtencdo de maiores niveis de eficiéncia e de eficacia no
sistema de formacdo superior e de investigacdo, a avaliacdo e relato de desempenho
surgiram como uma forma de permitir a atribuicdo de maior autonomia para as
instituicGes em troca de maior accountability (Boer et al., 2007; Burke & Minassians,
2002c; Garcia-Aracil & Palomares-Montero, 2010; Melo et al., 2008b; Sarrico et al.,
2009).

Esta tendéncia verificou-se, embora em graus distintos, em todos os paises da
OCDE ao longo das ultimas duas décadas (Huisman & Currie, 2004; Maingot &
Zeghal, 2008; Taylor, 2001) e representa uma alteracdo profunda na forma de
funcionamento das universidades e na sua relacdo com o Estado e com a sociedade,
caracterizada em diversos aspetos:

e diminuigdo do financiamento do Estado colocando as instituicbes numa
"nova" situacdo de escassez de recursos, 0 que origina uma competicdo por
alunos e por fontes de financiamento privado (subsidios e prestacdes de
servigos) — Garcia-Aracil e Palomares-Montero (2010);

e maior exigéncia do Estado e da sociedade relativamente a forma como as
universidades desenvolvem a sua atividade, quer em termos de eficéacia e de
eficiéncia (Sarrico, 2010a), quer em termos de coeréncia com as
necessidades de recursos humanos e de investigacdo da sociedade, de que
resulta um aumento de escrutinio externo que pede informacdo as
instituicoes;

e aumento da pressdo interna (competicdo) em cada instituicdo relativamente
a distribuicao de recursos, agora escassos;

e necessidade de profissionalizar a gestdo e introduzir novas técnicas de
gestdo nas universidades para responder aos desafios anteriores, o que
conduziu a partilha da governacdo das instituicGes entre académicos e

gestores profissionais (Deem, 1998).
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A implementacdo de novas praticas de gestdo nas universidades requer
normalmente, segundo Deem (1998), o empenho dos seus dirigentes de topo e a
manutencdo durante algum tempo dos modelos administrativo e de gestdo estabelecidos
ao longo de vérios anos, em paralelo com o0s novos. A importancia desta proposta
decorre da possibilidade de os novos modelos conflituarem com a tradicional autonomia
académica e criarem uma pressdo elevada sobre a docéncia e a investigacéo, suscetivel
de produzir efeitos diferentes dos que se pretendiam atingir no desempenho daquele
corpo (Cave et al., 1995; McNay, 2007), dado que se tratam de atividades que convivem

mal com a presséo.

Segundo Melo et al. (2008b) apesar de a maioria das universidades ter
introduzido sistemas de gestdo e relato de desempenho e "reclamarem” que estdo
sujeitas a um maior escrutinio dos seus stakeholders, ndo é claro o impacto que tais
sistemas tiveram na sua governacdo®, apesar de se verificarem algumas alteracdes nos
papéis e na influéncia que cada um dos corpos académicos passou a ter nas estruturas de
governagédo. Contudo, em sentido mais afirmativo vao Fitzgerald, Johnston, Brignall,
Silvestro e Voss (cit. por Sarrico, 2010b, p. 145), que consideram que tais sistemas
podem influenciar determinantemente, melhorando-o, o desempenho das organizacdes,
dado permitirem identificar os fatores que influenciam os resultados. E a assuncdo da
importancia dos sistemas de gestdo e avaliacdo do desempenho como resposta também a
necessidades de accountability interna nas universidades (Sarrico & Dyson, 2000;
Sarrico, 2010b), num movimento de compromisso de toda a academia na melhoria do
desempenho institucional, ao nivel dos seus diversos "aparelhos": cientifico,

pedagogico, administrativo e financeiro.

O relato de desempenho pode permitir ao Estado avaliar os resultados do ensino
superior em termos de qualidade e eficiéncia, de desenvolvimento econémico e de
competéncias profissionais, de formacgéo de professores e de colabora¢do com as escolas
de outros niveis de ensino (Burke & Minassians, 2002c), contribuindo para a definicao

de prioridades e de uma politica para o ensino superior.

Segundo aqueles autores, um adequado sistema de avaliagdo de desempenho

pode reconciliar os conflitos e as tensdes entre 0s objetivos de accountability externa, de

52 No mesmo sentido, embora num contexto mais genérico, vao as conclusdes apresentadas por Bouckaert
& Balk (1991).
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melhoria institucional e de resposta as necessidades governamentais de informacao

relativamente ao servico oferecido aos estudantes, ao Estado e a sociedade em geral.

N&o seria, porém, adequado encerrar esta seccdo, sem referir que a gestdo e
avaliacdo de desempenho no setor pablico ndo reuniram 0 consenso que parece
transparecer dos paragrafos precedentes. De facto, alguns criticos consideram aqueles
aspetos aplicados ao setor publico como "conceitos ilusérios™ (Stewart & Walsh, 1994),
na medida em que diferentes utentes ou cidadaos podem valorizar aspetos distintos do
desempenho de um organismo publicos (Arnaboldi & Azzone, 2010; Cave et al., 1997)
e, dessa forma, atribuir um significado distinto ao desempenho. Por este motivo 0s
gestores publicos tendem a valorizar mais os resultados de avaliagBes internas de
desempenho, do que os resultantes de avaliacdes externas (Kelly, 2005). Ao contrario
das empresas, onde as vendas e o resultado liquido sdo, entre outros, bons indicadores
de desempenho, universalmente aceites, no setor publico é mais dificil encontrar
indicadores objetivos e consensuais (Thiel & Leeuw, 2002). Uma forma de ultrapassar
esta dificuldade é envolver os diferentes stakeholders na conce¢do do sistema de
avaliacdo do desempenho (Epstein, Wray & Harding, 2006; Modell, 2001; Yang &
Holzer, 2006).

Outros autores (Pollitt, 2008, por exemplo) consideram também que um excesso
de quantificacdo e de avaliacdo ndo é aplicavel a gestdo publica, e as universidades em
particular (Lapsey & Miller, 2004), dado que aquela tem de ter sensibilidade para
valores que vao para além dos aspetos guantitativos e financeiros, apelando, por isso, a
moderacdo nesta tendéncia. Em particular, ao nivel do ensino superior, critica-se a
tendéncia de preferir o que € mensuravel ao que ndo é mensurdvel, situagdo
completamente desajustada neste setor, onde ha alguma dificuldade em associar outputs

quantitativos com os respetivos inputs e processos (Maingot & Zeghal, 2008).

De salientar ainda que a eficacia das instituicdes podia ser colocada em causa
pela énfase dada a aspetos relacionados com a economia e a eficiéncia do seu
desempenho, pelo que progressivamente passaram a ser introduzidos indicadores que
visavam avaliar qualitativamente o desempenho das universidades (Cave et al., 1997), o

que, dada a natureza da sua missao, foi considerado mais adequado.
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Thiel e Leeuw (2002) consideram ainda, no seu artigo The Performance
Paradox in the Public Setor, que nem sempre os indicadores fornecem uma imagem
rigorosa do desempenho, devido a um conjunto de processos que designam por

Paradoxo da Performance.

Ha ainda autores que criticam a forma como sdo adaptados os indicadores do
setor privado ao setor publico, dado que ndo sdo realidades iguais e a grande
diversidade deste dltimo, que impede a universalizacdo de sistemas de avaliacdo de
desempenho (Arnaboldi & Azzone, 2010; Jones, 1986, 1991; Radin, 2000; Smith,
1993). Para ultrapassar eventuais dificuldades neste processo Jones (1986-1991) sugere
que os mecanismos de controlo e avaliagcdo ndo sejam considerados fora do contexto em
que tém de ser aplicados, mas sim ajustando-0s ao ambiente existente nas organizagoes

onde se pretende a sua aplicacao.

Destas criticas resulta a necessidade de, no setor publico, encontrar um conjunto
mais alargado de indicadores, quantitativos e qualitativos, do que no setor privado, dada
a natureza multidimensional da sua missdo. Corre-se, porém, o risco de a proliferacdo
de indicadores ser de tal ordem que deixem de ser devidamente utilizados pelos

decisores, perdendo parte do seu efeito (Modell, 2001).

Porém, mesmo estes criticos reconhecem algum mérito a avaliagdo de
desempenho, nomeadamente sobre o conhecimento de alguns aspetos, como sejam: a
adequacao do servico, 0 seu impacto, o seu custo, a qualidade percecionada, o seu valor
social e, mais importante ainda, o acompanhamento da estratégia da organizagédo
(Sarrico, 2010b).

Visando superar as dificuldades de implementacdo de sistemas de gestdo e de
avaliacdo de desempenho nas universidades, Broadbent (2007) sintetizou, duma forma
notavel, os aspetos contextuais e culturais, cuja compreensdo e consideracdo
constituirdo um fator fundamental de um processo daquela natureza. Pela importancia
de tais aspetos no desenvolvimento deste trabalho, deixa-se aqui a sua sintese:

e 0 ensino superior € visto como um servico publico, embora seja assegurado

por um conjunto de IES relativamente®® auténomas; dado que os recursos

financeiros do Estado séo escassos, hé atualmente uma grande preocupacao

53 Dado que o seu financiamento é proveniente substancialmente do Orcamento do Estado, em funcéo de
critérios fixados pelo Governo.
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com a sua utilizacdo de forma eficiente e eficaz, dai que os aspetos
financeiros assumam um papel bastante relevante nos instrumentos de
controlo e de avaliagdo do desempenho;

as universidades estdo dependentes de um conjunto de talentos diferentes
onde, contudo, tem um papel determinante a comunidade académica, cuja
gestdo é extremamente complexa, dada a sua tendéncia inata para a
autonomia ou autogoverno e aversdo ao controlo e cujos processos e
resultados nem sempre conseguem ser bem definidos;

a atividade das universidades € incrivelmente complexa; ndo é féacil
especificar os processos académicos — por exemplo, como ensinar bem e
inspirar os estudantes — tdo-pouco é facil medir os seus resultados, dado que
alguns inputs — os estudantes — ndo sdo inputs inertes, como acontece na
maior parte das outras atividades, antes assumem um papel ativo nos
processos a que sdo sujeitos; isto ndo quer dizer que ndo haja elementos que
possam ser avaliados, significa sim que ha que ser sofisticado na sua
definicdo e interpretacdo;

relativamente as universidades, tal como relativamente a muitas outras
instituicdes, espera-se que fornecam informacéo que ajude os estudantes e 0s
seus pais a fazerem escolhas informadas sobre os seus servigos, o que
provoca a tentacdo em criar um conjunto de indicadores que favoreca cada
uma delas, posicionando-a bem no respetivo ranking;

a sustentabilidade do setor é muito fragil, com muitas institui¢des a trabalhar
em deficit permanente ou quase permanente;

tem havido um crescimento no quadro normativo e regulamentar que afeta as
universidades e que é visto frequentemente pelos académicos como afetando

a sua liberdade.

Importa considerar ainda que a definicdo e disponibilizacdo de um quadro de

indicadores de desempenho é um processo evolutivo, que nunca se podera dar por

concluido e perfeito, pelo que a procura do seu continuo aperfeicoamento sera a melhor

garantia de que o mesmo cumprird os objetivos para que foi concebido (Boyne, 2002).

Ainda que, por outro lado, ndo esteja ainda bem esclarecido qual o papel que a

introducdo de sistemas de gestdo e avaliacdo de desempenho tém nas universidades
(Melo et al., 2008b).
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Neste processo de implementacdo de relato de desempenho, varios estudos
referidos por Maingot e Zeghal (2008) tém demonstrado que em organizagdes nao
lucrativas héa varios fatores que interagem entre si e que o condicionam, nomeadamente:

e enguadramento legislativo — a existéncia de legislacdo sobre a matéria

condiciona a natureza, a regularidade e os destinatarios da informacao
disponibilizada pelas instituicdes sobre a sua atividade; na auséncia de tal
regulamentacdo a disponibilizacdo deste tipo de informacbes é feita
voluntariamente e de acordo com a "vontade" das instituicoes;

e forcas do mercado — se o mercado escolhe as instituicdes em funcdo da

informacdo que tem sobre as mesmas, esse sera um fator determinante para
que, independentemente de eventual obrigatoriedade, seja disponibilizada a
informacao que os mercados exigem;

e custo da informacdo — em regra a obtencdo e disponibilizacdo de informacéo

tem um custo; s6 em situacbes em que 0s beneficios esperados de tal
processo ultrapassem o custo é de esperar que 0 mesmo seja concretizado;

o fatores organizacionais — a estrutura organizacional (e a dimensdo da

instituicdo) pode facilitar ou dificultar a obtengdo de informagéo sobre o
desempenho da instituicdo; além deste aspeto, a cultura, a estratégia e as
politicas da organizacdo determinam o nivel de informacéo disponibilizada

para o exterior.

5.2. Indicadores de desempenho — pros e contras

Nesta seccdo apresentam-se alguns argumentos a favor e contra a producéo
sistematica de informacdo sobre o desempenho das entidades publicas, dado que tais
argumentos devem ser considerados na concecdo de qualquer framework que o0s

englobe, tentando potenciar os primeiros e minimizar a importancia dos segundos.

De salientar que a informagdo sobre o desempenho das instituicdes deve ser
entendida no sentido que lhe deu Eccles (1991) que, com 0 seu artigo marcou o0 ponto
de viragem neste dominio. Desta forma, a avaliacdo de desempenho das organizacgoes
tem vindo progressivamente a alargar o seu ambito, desde dados de natureza financeira,
para passar a ter um carater multidimensional, incluindo informac@es quantitativas e ndo

quantitativas sobre toda a atividade das instituicGes, até aspetos como a qualidade do
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servico e a satisfacdo do utilizador (Pollitt, 2006), entre muitos outros. E nesta
perspetiva que se entende aqui este conceito, tanto mais que ha aspetos do desempenho
gue ndo sdo mensuraveis nos moldes tradicionais (Broadbent, 2007).

Sublinhe-se, alias, que no ensino superior a avaliacdo de desempenho surge, pelo
menos formalmente, muito proxima das preocupacfes com a qualidade, mais do que

com outros aspetos (Sarrico, 2010b).

5.2.1. Prés

Na literatura sobre esta matéria encontram-se diversos argumentos a favor da
producdo de indicadores e de outra informacdo sobre o desempenho das entidades
publicas. Entre esses argumentos destacam-se alguns que se consideram mais relevantes

no dominio em estudo: as universidades publicas portuguesas.

Como primeiro argumento, comum a todo o setor publico, Talbot (2005)
considera que o relato de desempenho € importante em termos de accountability e
transparéncia das entidades publicas, considerando que numa sociedade democréatica
os cidaddos tém o direito a saber o valor dos recursos gastos no setor publico e os
resultados obtidos com os mesmos (Kelly, 2005), sobretudo porque se tratam de

recursos disponibilizados pela sociedade e, portanto, subtraidos a esta.

Outro argumento a favor da disponibilizacdo deste tipo de informacdo é que ela
permite ao utilizador fazer escolhas, ou seja, escolher o servico que pretende entre
varias instituicdes similares (Boyne, 1998; Kaboolian, 1998; Middleton, 2000; Sarrico
& Dyson, 2000; Talbot, 2005). Por exemplo, escolher a universidade em que pretende
frequentar determinado curso em fungdo de diversos parametros relacionados com o

desempenho da mesma (taxa de empregabilidade, taxa de sucesso, ...).

Talbot (2005) apresenta mais um argumento a favor da disponibilizacdo de
informacdo sobre o desempenho das entidades publicas: a informacéo como servico ao
cliente. Os defensores deste argumento consideram que as organizacgdes publicas devem
disponibilizar indicacdes claras sobre o nivel de servigo que pretendem atingir, em
termos de oportunidade (tempestividade), de acessibilidade e de qualidade e

posteriormente informar sobre o nivel de sucesso no cumprimento daqueles objetivos.
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Um dos argumentos mais usados, e talvez o mais antigo, usado para defender a
existéncia de informagdo sobre o desempenho das organizagdes publicas, é o facto de
tais informacg0es serem essenciais para incrementar a eficiéncia das organizagdes na
utilizacdo de recursos escassos (Dull, 2009; Pollitt, 2008; Talbot, 2005), na auséncia de
outros indicadores para a gestdo como o lucro ou a rendibilidade das vendas (por vezes

dificeis ou impossiveis de calcular).

Outro aspeto igualmente importante é a verificacdo da eficicia da entidade
publica, ou seja, se esta a atingir os resultados e a prestar 0 servico expectavel.
Também aqui os indicadores de desempenho podem ter um papel importante (Talbot,
2005), quer para utilizacdo interna, quer para informacdo ao Governo e a Sociedade em

geral.

Como se viu na sec¢do anterior, outro argumento favoravel é o de que este tipo
de informacéo pode ser importante para o governo decidir sobre a afetacéo de recursos
e para apoiar a definicdo de uma estratégia de reforma do setor publico (Pollitt,
2008).

Um outro argumento (e um dos mais recentes) a favor do relato sobre o
desempenho dos servicos publicos é o relacionado com a criacdo de valor publico.
Segundo Kelly, Mulgan e Muers (2002, p. 4), por valor publico entende-se "the value
created by government through services, laws regulation and other actions”. Para estes
autores 0s servicos publicos sdo perspetivados como tendo um papel importante em
atividades onde a iniciativa privada ndo consegue criar valor. A criacdo de valor publico
nos servicos esta, segundo 0s mesmos autores, diretamente relacionada com a satisfagcdo
dos utilizadores, que depende de diversos fatores, entre os quais se salienta a
informacao sobre os mesmos: os autores afirmam que existe uma forte correlacdo entre
a satisfacdo dos utilizadores com os diferentes servicos publicos e o nivel de informacao

que percecionam dispor sobre os mesmos (Kelly et al., 2002).

Finalmente, a utilizacdo de instrumentos de avaliacdo de desempenho é, segundo
Burke e Minassians (2002c) e Pollitt (2008) importante por razdes simbdlicas, na
medida em que permite aos politicos e aos dirigentes superiores da administracdo
publica parecerem ativos e "modernos”, e melhorar a imagem das respetivas

organizagoes.
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Muitos destes argumentos sdo igualmente validos para defender a
implementacdo ou a melhoria de um SCI, dado que a obtencéo e anélise de indicadores
de desempenho é uma das suas principais atividades de controlo e que tal sistema
permite melhorar a gestdo de qualquer organizacdo, incrementando o nivel de

cumprimento da sua missdo e dos seus objetivos.

5.2.2. E... contras

Mas os adversarios da accountability nas universidades também podem esgrimir
uma série de argumentos contra a prestacdo de informacéo sobre o desempenho de tais
instituicGes, como aqueles que em seguida se enunciam. De salientar que muitas destas
criticas radicam em filosofias mais profundas como a oposi¢cdo ao managerialismo ou a
defesa da esfera publica (Talbot, 2005).

Segundo este autor, e alguns outros mencionados nos paragrafos seguintes, as
criticas mais comuns a disponibilizacdo de informacdo sobre o desempenho das
entidades publicas sdo:

e insuficiéncia — a informacdo sobre o desempenho duma entidade publica
oferece sempre um quadro incompleto, dada a diversidade e complexidade
das suas atividades; além dessa dificuldade, por vezes a informacédo
disponibilizada é mantida numa forma simplificada, para ser compreendida
pelo maior publico possivel, o que a torna algo redutora relativamente a real
dimensdo da atividade desenvolvida;

e complexidade excessiva — por vezes, conscientes das insuficiéncias
anteriores e numa tentativa de as ultrapassar, h4 tendéncia para produzir
informacdo demasiado complexa, o que torna a informacdo menos acessivel
e 0 seu sistema de producdo moroso e com custos elevados;

e relacdo custo/beneficio — o custo de producdo deste tipo de informacao
pode tornar-se elevado, atingindo patamares em que ultrapassa o beneficio
decorrente da sua utilizacdo, tanto mais que, muitas vezes, ela é obtida como
um fim em si mesmo, como um requisito burocratico, sem qualquer
beneficio resultante de analise e tratamento posterior (Burke & Minassians,
2002c), nomeadamente para efeitos de planeamento ou de afetacdo

orcamental interna;
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relacdo entre outputs e resultados — num servi¢o publico nem sempre ha
uma relacéo direta entre o resultado da sua atividade e os resultados sociais
dai decorrentes, que podem ser influenciados por outros fatores,
nomeadamente a atividade de outras organizacfes publicas e privadas
(Wholey & Hatry, 1992); por exemplo, o sucesso escolar dos alunos
universitarios de 1° ciclo pode ndo depender apenas de politicas pedagdgicas
da propria instituicdo, mas também de uma melhor preparacdo nos graus de
ensino antecedentes;

guantidade versus qualidade — a avaliagdo de desempenho tende a
quantificar aspetos dos servicos publicos que ndo séo direta e/ou facilmente
quantificaveis, o que pode traduzir-se em distor¢Ges e em desmotivacdo dos
seus trabalhadores, com reflexos negativos na qualidade do servico que, no
caso do ensino superior, podem ter efeitos nefastos, a médio ou longo prazo,
ao nivel social e econémico (Taylor, 2001);

manipulacdo e ilusdo — em situacdes em que a avaliacdo de desempenho é
imposta e possa conduzir a obtencdo de recompensas ou de sangfes, hd um
ambiente propicio a manipulacao de resultados de forma a obter-se 0 melhor
cendrio possivel, que nem sempre corresponde totalmente a realidade (ver,
por exemplo, Bevan & Hood, 2006);

distorcdo de comportamentos e consequéncias ndo pretendidas — a
necessidade de atingir determinados objetivos pode levar a definir
prioridades de um servico publico diferentes daquelas que seriam as suas
prioridades em termos sociais. Ou, por outras palavras, pode criar-se uma
obsessdo com 0s numeros que pode levar a confundi-los com um fim em si
mesmos (Melo et al., 2008b; Taylor, 2001). Por exemplo, a necessidade de
aumentar as receitas proprias duma universidade pode conduzir o0s
investigadores a aceitar mais contratos de prestacdo de servicos em
detrimento da investigacdo fundamental;

inconsisténcia ciclica — a avaliagho de desempenho para ser
verdadeiramente eficaz, e suscetivel de ser analisada em termos evolutivos,
deve ser sustentada e consistente ao longo de um horizonte temporal
alargado; contudo, as constantes alteracbes de politicas sectoriais podem

fazer alterar com mais frequéncia do que o desejavel os critérios e

194



Indicadores de gestdo e controlo interno

indicadores de avaliacao, retirando-lhe grande parte da sua eficacia e criando
um espirito de uma certa desorientacdo nos trabalhadores;

e politica versus racionalidade — os servigcos publicos estdo muito expostos a
determinagfes politicas, 0 que conduz a instabilidade, alguma confuséo,
muitos compromissos e julgamentos de valor, o que, muitas vezes, coloca
em causa a racionalidade do processo de decisdo, minando qualquer

avaliacdo de desempenho feita racionalmente.

Burke e Minassians (2002c, p. 116) acrescentam aquilo que pode ser
considerado como mais um argumento contra a implementacgéo de sistemas de avaliagéo
e relato de desempenho: o conhecimento dos resultados daquela avaliacdo ndo garante,
por si s6, a sua utilizacdo para efeitos de introducdo de melhorias no desempenho, dado

que "knowing and doing are two distinct actions in higher education”.

Contudo, e em sintese, pode afirmar-se que, apesar dos seus efeitos
disfuncionais e controversos, € inquestionavel a importancia da existéncia de
indicadores de desempenho (Lapsley, 2008). Além de objetivos de controlo e de
melhoria, ttm um importante papel na comunicacdo com os stakeholders e de
motivacdo dos colaboradores (Sarrico, 2010b), bem como na fixacdo de objetivos
(Abbey, 2007). Além disso, dado que representam uma fonte de investimento de
recursos publicos, com um papel determinante no desenvolvimento da sociedade (pela
formacdo, pela investigacdo e inovacdo e pela prestacdo de diversos servicos a
sociedade) é fundamental que as universidades publicas apresentem relatos do seu
desempenho, ainda que o verdadeiro teste de accountability seja, em Gltima instancia, a
verificacdo de como elas satisfazem as necessidades dos seus estudantes, do estado e da
sociedade (Burke & Minassians, 2002c).

5.3. Modelos e ferramentas de avaliago e relato de desempenho

Uma vez despoletada a preocupagdo com a avaliacdo de desempenho no setor
publico houve que procurar 0s meios para a implementar. E, o mais natural foi recorrer-
se a adaptacdo de modelos e de ferramentas j& existentes no setor privados, onde a

resolucédo de tal problemaética estava muito mais avangada.
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Contudo, havia um descontentamento generalizado com a situacdo vivida em
muitas organizagOes privadas, no que respeitava aos seus padrOes de relato
organizacional e financeiro, o que veio a ser fundamentado com diversos escandalos
financeiros ocorridos no final do século passado e no inicio do atual (de que se
destacam os casos Enron, Parmalat, Tyco, Worldcom, Xerox) e, mais recentemente,
com a crise financeira precipitada pela faléncia do banco de investimento norte-
americano Lehman Brothers. A constatacdo de que o relato financeiro das empresas
raramente correspondia a sua situacéo real sentia-se ha alguns anos e era a base deste
desagrado (Drennan, 2004; Fassin, 2005; Talbot, 2005).

Importa também referir que, se até ha 3 decadas atras os indicadores de natureza
financeira satisfaziam as pretensdes dos stakeholders, os anos 80 do século passado
assistiram a emergéncia de movimentos que privilegiavam a gestdo e avaliacdo da
qualidade de produto e de servico, como arma estratégica diferenciadora. Estes
movimentos deram lugar, na década seguinte, a movimentos que tinham como foco
principal a satisfacdo do cliente, pelo que, em ambos 0s casos, se tornou necessario
definir indicadores para medir as novas énfases. Importa considerar que diferentes
stakeholders tém diferentes motivacGes para medir o desempenho das instituicdes
(Sarrico & Dyson, 2000), pelo que terdo diferentes expectativas relativamente a

informac&o que Ihes é disponibilizada.

Mas, apesar de tais especificidades, do universo empresarial veio um conjunto
de ideias e de técnicas de gestdo, importantes para o desempenho dos servigos publicos,
e que foram sendo progressivamente adotados por estes (Pollitt, 2008), como por
exemplo: TQM, reengenharia, foco no cliente, benchmarking, Balanced Scorecard,
gestdo por objetivos, etc., que, por si s6, nem sempre resolvem os dilemas da avaliacédo
de desempenho no setor publico (Lapsley, 2008), mas contribuem para a sua

implementacéo.

Importa, antes de prosseguir, clarificar alguns conceitos relacionados com a
avaliacdo de desempenho das instituicbes. Assim, seguindo de perto Cave et al. (1989),
é comum, na literatura relacionada estas matérias, distinguir entre:

e medidas — que quantificam com elevada precisdo algumas variaveis ou

atributos com interesse (por exemplo, 0 nimero de alunos graduados num

determinado ano letivo);
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e indicadores — que sd0 menos precisos ou apresentam os valores das
variaveis relevantes duma forma indireta, ainda que possam ser mais
relevantes para a decisdo a tomar (taxa de empregabilidade de determinado
curso, por exemplo); e,

e estatisticas de gestdo — que apresentam os niveis de determinadas variaveis
intermédias em vez de medirem o output final (taxa de sucesso por

disciplina, por exemplo).

Segundo 0s mesmos autores convém ainda distinguir entre:

e indicadores de economia — tém a ver com questdes orcamentais e
financeiras, na aquisicdo de recursos necessarios ao funcionamento da
instituicdo, ao minimo custo possivel;

¢ indicadores de eficiéncia — relacionados com a produtividade, ou seja, com
a relacdo entre outputs produzidos e inputs utilizados para o efeito; e,

¢ indicadores de eficicia — apresentam o grau de cumprimento dos objetivos.

Saliente-se que, numa universidade os principais outputs resultam das atividades
letiva e de investigacdo, cuja valorizagdo em termos monetarios se afigura
frequentemente dificil (Cave et al., 1989), desde logo pela dificuldade em afetar, com
rigor, o tempo dispendido em investigacdo e em docéncia pelo mesmo profissional.
Idénticas dificuldades ocorrem quando se tenta repartir entre aquelas duas atividades o
custo de determinadas infraestruturas comuns, como sejam a biblioteca, alguns
laboratorios ou alguns servigos de apoio (administrativos, técnicos, ...). Contudo, varias
técnicas tém vindo a ser desenvolvidas para ultrapassar estas dificuldades, tendo como

suporte um adequado sistema de contabilidade de gestéo.

Outro aspeto importante é que, para serem efetivamente Uteis, pelo menos para
comparacgado entre entidades distintas, deve haver uma base comum de calculo de alguns
indicadores; ou seja, 0 seu método de calculo deve ser "universal”, partindo de um
processo de aperfeicoamento comum até se estabelecer o método final (Cave et al.,
1989). A aproximacdo ideal de aperfeicoamento dos indicadores podera ser (dentro da
instituicdo ou entre instituicoes):

e uma vez identificado um indicador ele tem de ser testado, convidando cada

unidade (departamento ou instituicdo) a verificar se é possivel ter informacao

para o "alimentar" e a fiabilidade com que o mesmo representa o
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desempenho em causa (aspeto em que o CIl desempenha um papel
importante);

e em simultaneo é solicitado a unidade que identifique os fatores contextuais
suscetiveis de afetar o seu desempenho na &rea em questdo, e que devem ser
considerados em sede de atribuicdo de recompensas, de incentivos ou de
penalizacdes;

e identificacdo de valores padrdo (racios, coeficientes, valores absolutos de
referéncia) que, embora possam mudar ao longo do tempo e serem distintos
entre instituicGes ou entre departamentos da mesma instituicdo, sirvam para

avaliar o seu desempenho.

Ao longo das ultimas duas décadas o modelo de gestdo e avaliacdo de
desempenho do setor pablico que tem predominado tem sido o modelo de producéo ou
modelo  inputs-processos-outputs-resultados  (IPOR)** (Boyne, 2002; Burke &
Minassians, 2002b; Johnsen, 2005; Talbot, 2005).

Neste modelo, as universidades sdo vistas como desenvolvendo um processo de
transformacdo de inputs (nomeadamente tempo dos estudantes e dos docentes,
utilizacdo de equipamentos e de edificios, e consumiveis diversos) em outputs (Garcia-
Aracil & Palomares-Montero, 2010), os quais podem ser genericamente classificados
como respeitantes ao ensino, a investigacdo e ao servico a comunidade (as trés
principais componentes da missdo da universidade) — Melo et al. (2008b). Como
resultados destas atividades é expectavel que, a médio e longo prazo, elas contribuam

para o desenvolvimento econdmico e social do pais.

Este processo deve ser monitorizado e controlado, comparando 0s outputs com
os objetivos previamente definidos, de forma a introduzir as medidas corretivas que se

imponham face a diferencas identificadas.

A avaliacdo de desempenho é feita, normalmente, com base nos trés critérios
tradicionais: economia, eficiéncia e eficacia. E expectavel que esta avaliagdo produza
informacdo importante, ndo apenas para efeitos de accountability e controlo, mas para
promover a introducé@o de melhorias no desempenho dos membros da institui¢éo e desta
como um todo (Haas & Kleingeld, 1999).

*1POO, no original, resultante da designagio anglo-saxénica “Inputs-Process-Outputs-Outcomes”.
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Esta aproximacdo (assente no modelo input/processamento/output, suportado
por décadas de pesquisa contabilistica) tem uma série de implicagcbes que convém
considerar (Broadbent, 2007):

e assume que todos os outputs podem ser medidos e contados;

e dé& particular visibilidade aqueles aspetos que podem ser medidos e contados,

deixando os outros numa certa penumbra;

e conduz a utilizacdo de uma série de representacdes que podem ser Uteis ou

n&o na avaliacdo do desempenho;
e pode suscitar comportamentos oportunistas ou disfuncionais, com vista a

garantir que as metas séo alcangadas.

Contudo, este modelo representou uma evolucdo relativamente a situacdo
anterior do setor publico, que se preocupava predominantemente com 0s inputs e com
0S processos; as insuficiéncias identificadas tém vindo a ser supridas pela sua integragéo
com modelos mais abrangentes, com componentes mais compreensivas (qualitativas)
como o Organizational Excellence Model da European Foundation for Quality
Management (EFQM) ou mesmo o Balanced Scorecard desenvolvido por Kaplan e
Norton (1992).

H& autores (por exemplo Johnsen & Varkkuri, 2006) que, em resultado de
estudos empiricos, defendem que, dada a complexidade na definicdo de um modelo de
avaliacdo do desempenho que necessita de ir ao encontro de diversas culturas,
interesses, ideologias, contingéncias e instituicbes, ndo deve ser adotado um modelo
ideal, pré-existente. Pelo contrario, propGem uma stakeholder approach, num processo
bottom-up, com alguma abrangéncia (embora mantendo alguma coeréncia) de
perspetivas e orientada mais para a aprendizagem organizacional do que para
recompensas financeiras individuais. No mesmo sentido — consideracdo do contexto e
cultura organizacionais no desenvolvimento de sistemas de gestdo de desempenho — véo

as propostas de Otley (1999).

Segundo diversos autores (e.g., Burke & Minassians, 2002b, p. 33) o relato de
desempenho no ensino superior cumpre perfeitamente o adagio "what gets measured is
what gets valued™, o que significa que ndo sdo valorizados aspetos que ndo séo objeto
de medicdo. Contudo, segundo 0s mesmos autores, a publicitacdo da avaliagédo efetuada

contribui muito provavelmente para melhorias no desempenho das instituicGes,
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relativamente aos parametros em causa; os indicadores selecionados para integrar o
relato de desempenho d&o sinais as universidades sobre o que os decisores pretendem

das mesmas, ou dos seus 6rgaos e membros>°.

Os mesmos autores (Burke & Minassians, 2002c), com base num estudo
empirico, identificaram os requisitos de um relato de desempenho eficaz. Tais requisitos
sd0 0s que em seguida se apresentam, com uma breve explicacéo:

e evitar programas pré-definidos — relatos de desempenho eficazes evitam
seguir programas pré-definidos, em que a legislacdo determina ndo apenas as
politicas mas também os indicadores, que normalmente ndo sdo bem aceites
na comunidade académica. Parece ser preferivel criar um conjunto de
indicadores que retna o consenso dos dirigentes da instituicdo, dos
académicos e dos restantes stakeholders, pois s6 assim € possivel garantir a
adesdo de todos os envolvidos e satisfazer adequadamente as necessidades de
accountability, de melhoria organizacional e de informacéo para ao Estado;

e ndao adotar indicadores de desempenho nem por excesso nem por defeito
— a adocdo de um numero muito elevado de indicadores pode significar um
leque muito alargado de objetivos e/ou de prioridades, conduzindo a uma
dispersdo de esforcos. Por outro lado, um ndmero muito reduzido de
indicadores pode deixar de fora a apreciacdo de aspetos muito relevantes
sobre na contribui¢cdo do ensino superior para os estudantes, no Estado e para
a sociedade. Estes autores defendem que o nimero apropriado de indicadores
deve variar entre um minimo de dez e um méximo de vinte e cinco;

e permitir a escolha, pela academia, de indicadores especificos para
determinadas missfes — 0s criticos lamentam que os sistemas de indicadores
muitas vezes usem um conjunto rigido de indicadores que tratam o ensino
superior como um sistema monolitico, pelo que deve ser permitido a cada
universidade que, a par de um conjunto de indicadores comuns a todas,
introduzam alguns indicadores especificos relacionados com as suas missdes
especificas que pretendem enfatizar (investigagdo, formagdo graduada,

formacéo pds-graduada, servigco a comunidade, etc.);

% Por exemplo, a recente introducdo de uma majoracdo do financiamento governamental das
universidades portuguesas em funcdo da taxa de sucesso dos seus alunos indica claramente que as
instituicdes devem atuar a este nivel.
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desenvolver uma lista limitada de indicadores-chave para todos os niveis
de relato — esta lista deve refletir as prioridades e as politicas da instituigéo,
ainda que impostas pelo Governo;

incluir estimativas governamentais, tendéncias, comparacGes com
instituices similares e objetivos de desempenho — incluir indicadores
relacionados com os objetivos definidos pelo Governo é a melhor forma de
satisfazer as necessidades daquele 6rgdo; introduzir sequéncias cronologicas
de dados permite acompanhar a evolu¢cdo do desempenho no tempo e
contribuir para a sua melhoria; a comparagdo de dados com instituigcdes
similares permite ter uma visdo externa do desempenho; finalmente, os
objetivos para o desempenho constituem uma referéncia para promover a
melhoria ou a manutencao dos niveis de desempenho;

incorporar dados institucionais — a inclusao deste tipo de dados é essencial
para identificar as fontes de sucesso e as dificuldades no desempenho da
instituicao;

implementar relatos de desempenho internos — ou seja, implementar
processos de relato de desempenho de cada unidade organica ou servico,
apenas para utilizacdo interna, mas com um papel determinante na
identificacdo dos contributos para o desempenho global da instituicdo e para
um processo de accountability interna;

descrever como os resultados tém sido usados para melhorar as politicas
e 0 desempenho — sO a percecdo de como a avaliacdo e o relato de
desempenho tém contribuido para introduzir melhorias institucionais podem
justificar o tempo e o esfor¢o dispendidos na sua obtencdo, manter a
motivacdo dos membros da academia envolvidos nesse processo e justificar a
utilizacdo de recursos publicos para tal efeito;

solicitar feedback ao Governo e ao 0Orgdo maximo de governo da
instituicdo — "silence is not deafening, but it is discouraging” (Burke &
Minassians, 2002c, p. 124). Alem de desencorajar a producdo deste tipo de
informacdo, a auséncia de feedback diminui a qualidade futura do relato, isto
é, 0 seu ajustamento aos anseios dos seus destinatarios;

ajustamento periddico dos indicadores as politicas e prioridades

governamentais — tais revisdes periddicas, com intervalos de 5 anos
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(proposta dos autores), ajudam a manter uma consonancia relativamente forte
entre os objetivos do Governo e os relatos produzidos, na parte que diz
respeito aquele aspeto, sem cair em constantes alteracbes do conjunto de
indicadores resultantes de "modas passageiras™ nas politicas governamentais;
incluir os relatos de desempenho nos relatorios preparados para
processos de acreditacdo — este tipo de informacdo pode facilitar o processo
de acreditacdo e melhorar os seus resultados e dar-lhe maior credibilidade
junto de entidades externas; além disso, esta inclusdo € percecionada como
um fator que da visibilidade, e consequentemente utilidade, ao relato de

desempenho.

Segundo 0s mesmos autores, a avaliacdo da qualidade da formacao inicial

constitui a grande ineficiéncia de todos os programas de avaliacdo de desempenho

analisados, devido a dificuldade em encontrar indicadores adequados e consensuais.

Abbey (2007) identifica quatro principios que devem nortear 0 pProcesso

introducdo de sistemas de avaliacdo numa universidade, para que 0 mesmo tenha

SUCesso:

a melhoria exige avaliacdo — se um aspeto ou caracteristica de uma
universidade ndo puder ser medida com algum grau de confianca e de
consisténcia, sera muito dificil promover melhorias ao nivel da mesma;
escolher os indicadores de desempenho com cuidado — muitos sistemas de
avaliacdo falham porque escolhem indicadores demasiado complicados para
dar indicacdes claras e consistentes ao longo do tempo; além disso, deve ser
considerado um numero ndo muito elevado de indicadores, de forma a nédo
dispersar a atencdo dos utentes da informacao;

recompensar o0 desempenho — deve haver um alinhamento entre o
desempenho medido e a atribuicdo de alguma recompensa, por exemplo ao
nivel da afetacdo orcamental interna;

manutencdo de alguma estabilidade dos sistemas de avaliacdo e de
recompensa ao longo do tempo — o0 autor propde que estes sistemas se
mantenham por um periodo de seis a oito anos, para serem devidamente
interiorizados pela academia (tradicionalmente avessa a mudanga) e

comecarem a produzir resultados, considerando também que € um campo
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onde a instabilidade pode conduzir a uma atitude de relativo menosprezo

daqueles sistemas.

Contudo, apesar dos cuidados com a definicdo de um sistema de indicadores
numa universidade, Garcia-Aracil e Palomares-Montero (2010) demonstram as
dificuldades que existem naquela tarefa, dada a diversidade de objetivos existentes em
cada instituicdo e a multiplicidade de stakeholders envolvidos. Dessas dificuldades
decorre a necessidade de se encontrar um consenso, na escolha dos indicadores
adequados, entre os decisores politicos e 0s membros da academia. Independentemente
das especificidades de cada situacdo, como orientacdo geral aqueles autores defendem a
coexisténcia de um conjunto de indicadores internos e de um conjunto de indicadores
externos. O primeiro conjunto orientado para as caracteristicas e condi¢des préprias de
cada instituicdo e o segundo preocupado com os impactos da instituicdo na sociedade.
Complementarmente, como numa universidade coexistem dois corpos profissionais
distintos — pessoal ndo docente e pessoal docente — é necessario encontrar mecanismos
de controlo e avaliagcdo distintos para cada um (Pettersen & Solstad, 2007). A solugéo
para resolver estas dificuldades consiste, segundo Taylor (2001), em desenvolver um
quadro abrangente de indicadores, evitando o enfoque apenas numa ou em algumas
areas; tendo, porém, o cuidado de, simultaneamente, ndo criar um quadro demasiado
exaustivo que, pela sua densidade, o torne de dificil leitura, perdendo os beneficios

resultantes da sua definicéo.

Na concecdo do sistema de avaliacdo de desempenho ha que ter em consideragdo
0 poder e a capacidade de pressdo de cada grupo de stakeholders, e a forma como tais
atributos influenciam a utilizacdo da informagdo sobre o desempenho em cada
organizacdo (Brignall & Modell, 2000). No setor publico em geral, 0s mesmos autores
consideram que o Estado e as associagdes profissionais assumem-se como 0s principais

atores, logo seguidos pelos utentes dos servicos.

Tem-se revelado dificil introduzir sistemas de avaliagdo de desempenho que
satisfagam os interesses dos diversos stakeholders, principalmente devido a pressao
colocada atualmente sobre a Gestdo Publica ao nivel dos 3 E's (Economia, Eficacia e
Eficiéncia), que tem sido determinante para a importacdo de técnicas do setor privado
(Brignall & Modell, 2000). Esta pressao tem feito deslocar a énfase na avaliagdo para

aspetos financeiros, curiosamente num momento em que 0 Setor privado comecgava a
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privilegiar outras dimensdes do desempenho, introduzindo, para tal, modelos
multidimensionais. Estes modelos permitiram fazer o balanceamento entre os interesses
dos diversos stakeholders e simultaneamente entre as diversas dimensdes (financeiras e
ndo financeiras). Adicionalmente tais modelos permitiram a integracao da avaliacdo de
desempenho entre diferentes niveis hierarquicos e a interacdo (ou relacéo causa-efeito)

entre diferentes dimensdes do desempenho.

No mesmo sentido vai a proposta de Broadbent (2007) que considera preferivel
a utilizacdo de modelos mais complexos, de natureza relacional, em detrimento de
modelos cibernéticos com simples controlos transacionais. Sobretudo se for tido em
consideracdo que, em muitas situacOes, a informagdo de natureza quantitativa
(nomeadamente contabilistica) ndo é adequada (nem é muito utilizada) para a tomada de
decisdo nas universidades, na medida em que ndo consegue medir a atividade docente e
de investigacdo, sendo sobretudo utilizada para o relato financeiro (Pettersen & Solstad,
2007).
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II. Metodologia e conceptualizacao
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Nesta Il Parte apresenta-se a metodologia seguida, bem como a proposta de
modelo de referéncia para o SCI das universidades publicas, com indicadores de gestdo
integrados.
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6. METODOLOGIA DE INVESTIGACAO

Neste capitulo serd feito um breve enquadramento dos antecedentes e da
estrutura da investigacdo desenvolvida, bem como do objeto desta tese, como ponto de
partida para a definigdo das questfes de investigacdo que foram suscitadas. Em seguida
sera apresentada a metodologia de investigacdo adotada com vista a obtencdo do
modelo que dé resposta as questdes de investigacdo colocadas, bem como os modelos
de referéncia considerados. Dado que a validacdo do modelo teve como base a
Universidade de Evora, far-se-4 a sua caracterizagdo sumaria, nos aspetos mais
relevantes para a investigacdo. A encerrar este capitulo, apresentar-se-a a informacéo
recolhida, a forma como foi tratada e os seus resultados mais significativos para o

modelo proposto nesta tese.

6.1. Antecedentes e estrutura da investigacao

Qualquer processo de investigacdo compreende diferentes momentos e fases,
podendo ter origem numa ideia repentina, na ado¢do de uma ideia transmitida por outra
pessoa, num processo de autodesenvolvimento de ideias com recurso a técnicas
especificas (ver, por exemplo, Saunders et al., 2009) ou na observacao sistematica duma
realidade. Esta ultima hipdtese é a que corresponde ao processo de investigacdo

apresentado nesta tese.

Embora o meu primeiro contacto com o tema Controlo Interno tenha ocorrido na
segunda metade da década de 80, mais precisamente em 1986/87, no ambito da
disciplina de Auditoria e Revisdo de Contas, entdo lecionada pelo Professor José
Augusto Felicio aos alunos da licenciatura em Gestdo de Empresas da Universidade de
Evora, esta tematica veio a tornar-se quase omnipresente ao longo do meu percurso
profissional. De facto, quando iniciei a minha vida profissional, enquanto diretor
comercial numa PME, integrei uma equipa de dirigentes da empresa que trabalhavam
frequentemente com o Revisor Oficial de Contas e com o Consultor Contabilistico e

Fiscal. Tal equipa tinha por missdo a melhoria dos procedimentos (incluindo os de
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controlo) e do desempenho administrativo da organizacdo, bem como da adequacao e

fiabilidade do relato financeiro.

Quando, em outubro de 1989, iniciei a minha colaboragcdo com a Universidade
de Evora a primeira disciplina que me foi atribuida foi precisamente a de Auditoria e
Revisdo de Contas, matéria em que o Cl ocupa um lugar de destaque, tendo voltado a

lecion&-la posteriormente noutros anos letivos.

Em 1996 e 1997 integrei Unidade de Apoio de Auditoria de Gestdo da
Universidade de Evora® que, entre outras, tinha como atribuicdo a monitorizacéo e a
melhoria do SCI existente na instituicdo, ou melhor, dos procedimentos de controlo
definidos, dado que a sua escassez e informalidade ndo permitiam que fossem

intitulados como um sistema propriamente dito.

Porém, a minha preocupacao com o Cl, bem como com questdes relacionadas
com o desempenho das universidades e com a producdo de indicadores sobre 0 mesmo,
sedimentou-se durante o periodo de onze anos em que desempenhei funcGes de Diretor
dos Servigos Administrativos da Universidade de Evora, que acumulei com algumas das
competéncias que pertenceriam ao Administrador, lugar entdo inexistente nesta
universidade (ao contrario do que acontecia na generalidades das restantes instituicdes
congéneres). Durante este periodo tomei consciéncia das enormes lacunas das
universidades neste dominio, cujo preenchimento se tornou tanto mais importante
quanto maiores as dificuldades orcamentais e de captacdo de receitas das mesmas.
Daqui resultou a vontade de contribuir para ajudar a colmatar uma lacuna ou

insuficiéncia detetada nas universidades portuguesas.

A esta fase de observacdo, de consciencializacdo e de, posso mesmo dizer,
atracdo, seguiu-se uma segunda fase, onde procurei validar a importancia da
investigacdo através da aplicacdo de um questionario a totalidade das universidades
portuguesas, que simultaneamente permitiria orientar a formatacdo do modelo de

referéncia a construir.

% Definida como Unidade de Apoio nos estatutos entdo em vigor, aprovados pelo Despacho Normativo n°
84/89, de 11 de agosto, publicado na I Série do Diario da Republica n® 200, de 31 de agosto de 1989. Nos
atuais estatutos esta unidade, ou unidade equivalente, ndo esta prevista.
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Confirmada, através do questionario (conforme resultados apresentados na
seccdo 6.6.) e de algumas leituras j& efetuadas, a importancia da investigacéo,
aprofundei a revisdo da literatura sobre as probleméticas do Cl e dos indicadores de
desempenho, procurando, em particular, estudos que relacionassem tais matérias com o
contexto da governacdo universitaria. Esta fase permitiu consolidar o conhecimento
sobre o tema da tese, avaliar o estado da arte relativamente a tais matérias e sustentar as
bases para o desenvolvimento da framework proposta. Simultaneamente comecei a
organizar documentacdo que tinha em meu poder sobre esta tematica (nomeadamente,
notas de reuniBes, despachos, circulares, procedimentos implementados,
correspondéncia eletronica) e a recolher outra através de contactos (e entrevistas

formais) com outras universidades e da internet.

A revisdo da literatura foi feita através de artigos publicados em revistas técnicas
e cientificas, de livros e de outros documentos e fontes relevantes, incluindo sites
especializados. Se, relativamente a indicadores de desempenho o material disponivel é
abundante, sobretudo em lingua inglesa, 0 mesmo ndo pode dizer-se relativamente a
artigos de natureza cientifica sobre controlo interno, cuja escassez é notéria. Além da
pesquisa e leitura de artigos genéricos sobre aquelas matérias procurou-se informacéo
especifica sobre SCI e indicadores de desempenho em contexto universitario; se, no que
respeita aos Ultimos, foi possivel reunir bastante material, relativamente aos primeiros
conclui-se que praticamente ndo existem. Em qualquer dos casos, a informacdo em
lingua portuguesa é quase inexistente, e a producdo de autores portugueses, ainda que
noutras linguas, é bastante escassa, no que respeita as matérias em apreco. Desta
situacdo resultou um esforco acrescido para tentar fazer aderir a informacéo recolhida a
realidade portuguesa; esta dificuldade veio a tornar-se uma fonte adicional de

motivacdo, dado induzir o sentimento de que se estava a produzir um trabalho pioneiro.

O modelo foi construido em seguida, assente em quatro pilares: o conhecimento
do proprio investigador acumulado através da observacdo da realidade das
universidades portuguesas ao longo de mais de quinze anos (em particular da
Universidade de Evora), o resultado dos questionarios aplicados, a revisdo da literatura
e a informacéo obtida através de um conjunto de outros métodos de recolha e tratamento

de dados: entrevistas, archival research, action research, grounded theory.
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A Ultima fase consistiu na validacdo do modelo junto da Universidade de Evora,

que permitiu simultaneamente introduzir alguns ajustamentos no mesmo.

6.2. O quadro onde se insere 0 objeto da investigacao: o controlo

interno na Administracdo Publica Portuguesa

A existéncia de um SCI em qualquer organizacdo é, como foi explicitado no
capitulo 4, essencial para o cumprimento dos objetivos da organizacéo, no que respeita
particularmente a fidedignidade e credibilidade da sua informacdo financeira, a
salvaguarda dos seus ativos, a eficacia e eficiéncia das suas operacdes e a conformidade

das mesmas com as leis e regulamentos aplicaveis.

Na APP a importancia de tal sistema foi tida em consideracdo, dando origem ao
chamado Sistema de Controlo Interno da Administracdo Financeira do Estado,
instituido através do Decreto-Lei n° 166/98, de 25 de junho, que abrange toda a
estrutura da administracdo publica. O regime juridico do SCI previsto naquele diploma
foi posteriormente desenvolvido pelo Decreto Regulamentar n® 27/99, de 12 de
novembro, que veio estabelecer a sua disciplina operativa, bem como o modo de

funcionamento do respetivo Conselho Coordenador.

Segundo o Professor Antonio de Sousa Franco, que exerceu atividade
profissional de relevo no controlo da APP como Presidente do Tribunal de Contas de
Portugal, a nocdo de controlo corresponde, em termos gerais, a "verificacdo critica da
conformidade ou desconformidade a certo padrdo e na avaliacdo das respetivas causas
ou consequéncias, com eventual revisdo ou ajustamento dos programas ou dos objetivos
da acdo controlada" (Franco, 1993, p. 1). Contudo, na administracdo publica, embora
aquela seja uma noc¢do fundamental, ela evoluiu no sentido de incorporar as sangdes que
assegurem a conformidade dos comportamentos dos agentes com as regras ou normas
estabelecidas, aproximando-se do conceito do social control proposto por Emile

Durkheim e por Auguste Comte no final do século XIX (Laufer & Robertson, 1997).

H4, de facto, uma grande diversidade de perspetivas de controlo no setor publico
(Tankersley & Grizzle, 1994) que resultam da propria complexidade das atribuicdes dos

gestores publicos, que incorporam um numero superior de dimensfes, devido a sua
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visibilidade e impacto sociais e a necessidade de combinar racionalidade legal com a
racionalidade econémica e, por vezes, politica na sua atuacdo. Neste contexto torna-se
extremamente importante proporcionar ao gestor publico um quadro de referéncia que o

oriente nas suas tarefas de controlo.

Desta forma, considerando a APP como uma mega organizacgdo (constituida por
um conjunto estruturado, mas vasto e diversificado, de instituicbes subordinadas aos
objetivos gerais identificados no primeiro capitulo) podemos nela identificar o seu
préprio sistema de controlo, com diversos niveis e objetivos, conforme se explicitara na

parte final desta seccéo.

Assim, e ndo dedicando aqui muita atencdo aos controlos de natureza politica e
jurisdicional (para além do exercido pelo Tribunal de Contas), bem como a outros
orgdos de natureza reguladora, e tdo-pouco ao controlo social stricto sensu, esta tese
debrucar-se-a essencialmente, num nivel macro, sobre o controlo administrativo [ou
gestionario, segundo Franco (1993)], ou seja, o controlo da atividade desenvolvida pelas
entidades publicas, que é corporizado pelos érgdos de controlo interno do Estado e pelo
Tribunal de Contas, cuja estreita articulacdo com aquele esta legalmente prevista’. Sera
alvo de particular atencdo outra dimensdo do controlo administrativo do Estado: ao
nivel de cada universidade, os sistemas de controlo interno que devem ser
implementados, como ja referido, por forca do previsto em diversa legislacdo, desde o
Decreto-Lei n°® 155/92, de 28 de julho (que estabelece o Regime de Administracdo
Financeira do Estado), determinacdo que foi reforcada pela Lei de Enquadramento
Orcamental e pelos POC sectoriais para a Administracdo Publica, conforme ja referido

na Introducéo desta tese.

De salientar, porém, que ao nivel do controlo da administracdo tem-se assistido,
nas duas Ultimas décadas, a uma mudanca de paradigma, inclusive do controlo externo
exercido pelo Tribunal de Contas, em que, para além da énfase colocada no
cumprimento da lei aplicavel a arrecadacdo, guarda e utilizacdo de dinheiros publicos,

comegaram progressivamente a emergir preocupacfes com a economia, eficacia e

%" Quer na legislaco relativa ao SCI/AFE quer na Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas —
Lei n° 98/97, de 26 de agosto, com as alteracfes dadas pelas Leis n°s 87 -B/98, de 31 de dezembro;
1/2001, de 4.Jan; 55 - B /2004, de 30 de dezembro; 48/2006, de 29 de agosto; 35/2007, de 13 de agosto; e
61/2011, de 7 de dezembro.
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eficiéncia das atividades desenvolvidas pelos organismos publicos e com a sua
relevancia social, ou seja, com a boa gestdo dos recursos publicos (Lopes, 2002;
Moreno, 2000; Trindade & Sanches, 2000). De facto, tem vindo a ser generalizado o
sentimento de que nem sempre o cumprimento da legalidade é condicdo necessaria e
suficiente para se conseguir uma gestdo econdémica dos recursos publicos, pelo que a
verificacdo deste Ultimo aspeto aparece cada vez mais associado a verificagdo do
primeiro (Marques & Almeida, 2004). Contudo, as duas dimensdes — moldura legal /
rigor e qualidade na gestdo — estdo, na Administracdo Publica interligadas: embora uma
boa gestdo ndo se alcance por decreto, o enquadramento legal é indispensavel para
balizar a atuacdo dos gestores publicos e determinar a aplicacdo de um conjunto de
instrumentos de gestdo que, além de reforcarem a eficacia e eficiéncia da sua pratica,
visam promover a transparéncia na utilizacdo de recursos publicos e na prossecucdo do
interesse publico (Anibal, 2002).

Considerando a relevancia da existéncia do maior rigor na utilizagdo de fundos
pablicos, o controlo dos mesmos tem continuado a assumir um papel preponderante nas
preocupacbes dos sucessivos governos com o controlo da atividade da funcdo

administrativa do Estado®®.

Nos Gltimos anos tem vindo a assistir-se a uma segunda mudanca de paradigma
no objetivo do controlo exercido pelas diversas entidades, incluindo o Tribunal de
Contas. De facto, a énfase punitiva foi perdendo alguma importancia em favor duma
componente de recomendacao no sentido de apoiar as entidades publicas na melhoria da

sua gestdo (Lopes, 2002).

Na medida em que o controlo permite promover as a¢cdes conducentes a correcao
dos desvios face aos objetivos da organizacdo, ele deve ser encarado como uma forma
privilegiada de melhorar a gest&o. E desta forma que ele é apresentado no preAmbulo do
Decreto-Lei n® 166/98, de 25 de junho, que institui o SCI.

Vejamos, entdo, como estd estruturado o controlo do Estado e da APP,

destacando o SCI.

%8 Em sentido lato, incluindo, portanto, o Setor Empresarial do Estado e mesmo entidades privadas que
prestem servigos publicos sob qualquer regime de contratagdo e aquelas que recebem dinheiros publicos
(nacionais ou comunitarios) para prossecucdo dos seus proprios fins.
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Assim, no dominio da administracdo financeira do Estado, existem em Portugal,
para além de diversas formas indiferenciadas de controlo exercidas por véarias entidades,
controlos diferenciados ou especializados, nomeadamente:

a) Controlo Politico — exercido pela Assembleia da Republica ou pelas

Assembleias Legislativas Regionais quando analisam e aprovam as contas

do Governo da Republica ou dos Governos Regionais, respetivamente;

b) Controlo Financeiro (técnico e jurisdicional) — exercido pelo Tribunal de
Contas;

c) Sistema de Controlo Interno — estruturado em 3 niveis: operacional, sectorial

e estratégico, definidos em funcdo da natureza e do ambito de intervencgéo

dos servicos que o integram.

Os dois primeiros enguadram-se na designacdo de Controlo Externo, por
oposicao ao terceiro, na medida em gue sao efetuados por entidades ndo pertencentes a
estrutura da APP. Supletivamente diversos setores estdo sujeitos, por lei, a
obrigatoriedade de contratar periodicamente auditorias externas ou de ter, em

permanéncia, assegurados os servicos de um Revisor Oficial de Contas.

O Sistema de Controlo Interno da Administracdo Financeira do Estado
"compreende os dominios orcamental, econémico, financeiro e patrimonial e visa
assegurar o exercicio coerente e articulado do controlo no &mbito da Administracdo
Publica" (art.° 2°, n° 1, do Decreto-Lei n® 166/98, de 25 de junho).

O mesmo diploma define em que consiste o controlo interno a que se refere:
verificacdo, acompanhamento e avaliagédo sobre:

a) a legalidade;

b) a regularidade; e,

c) a boa gestao;

de interesses financeiros pablicos.

Uma estrutura mais ampla — que o Tribunal de Contas (1999, p. 32) designa por
Sistema Nacional de Controlo das Finangas Publicas — pode ser visualizada na figura
6.1. Em tal estrutura surge integrado o Sistema de Controlo Interno da Administracdo

Financeira do Estado.
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Figura 6.1. Estrutura do Sistema Nacional de Controlo das Financas Publicas

CONTROLO EXTERNO

CONTROLO
FINANCEIRO
AUDITORIAS _ (técnicoe
ASSEMBLEIA EXTERNAS jurisdicional)

(DJA (de diversas origens e

REPUBLICA e

CONTROLO INTERNO

2° NIVEL
(CONTROLO SETORIAL)

IGF, DGO, IGFSS

ENTIDADE
Autocontrolo

Nota. Adaptado de Tribunal de Contas (1999)

Naquela estrutura o Controlo Operacional é assegurado — em cumprimento da
alinea a) do n° 1 do art.° 53° do Decreto-Lei n° 155/92, de 28 de julho — pelos 6rgédos e
servicos inseridos na estrutura da propria unidade, ainda que legitimado por alguma

independéncia relativamente a estrutura e a hierarquia da entidade.

O Controlo setorial — perspetivado para a avaliacdo do Controlo Operacional
(Trindade & Sanches, 2000) — é exercido pelos Orgdos sectoriais (Ministério, por

exemplo, através das respetivas Inspeces-Gerais) e regionais de controlo interno.

O Controlo Estratégico — perspetivado para a avaliacdo dos dois anteriores — €
exercido de forma horizontal, relativamente a toda a administracdo financeira do
Estado, pela Inspecdo-Geral de Financas (IGF), pela Direcdo-Geral do Orgamento
(DGO) e pelo Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social (IGFSS).
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O universo objeto de controlo é muito extenso, dado que "o Estado Portugués
assumiu, ao longo dos anos e designadamente em democracia, um conjunto de fungdes,
para além das fungles institucionais e de soberania, outras importantes funces
prestativas™ (Anibal, 2002, p. 502).

Dada a complexidade dos aspetos envolvidos, foi criado, pelo referido Decreto-
lei n° 166/98, de 25 de junho, um Conselho Coordenador do SCI, a fim de assegurar as
devidas articulacéo e coordenacgdo entre os diversos 6rgdos que compdem esta entidade,
cuja disciplina operativa foi regulamentada pelo Decreto Regulamentar n® 27/99, de 12

de novembro.

Impde-se ainda referir que todos os 6rgdos e servigos de controlo interno que
atuam na esfera da APP estdo, por forca do art.° 12° da Lei de Organizagao e Processo
do Tribunal de Contas, obrigados ao dever de colaboracdo com o TC, devendo-lhes
remeter os relatorios das suas acdes, sempre que contenham matéria de interesse para a

acdo daquele 6rgao.

Porém, considerando o objetivo desta tese — obter um quadro de referéncia para
a implementacdo de SCI nas universidades publicas portuguesas — podemos delimitar o
objeto e o nivel de controlo, dado verificar-se que 0 mesmo se enquadra no 1° nivel do
SClI, isto €, no autocontrolo promovido pela propria instituicdo, através da criacdo de
sistemas, de regulamentos e de 6rgdos especificos para tal. Tais drgdos, quando existem
— e existem sobretudo nos Servigos e Fundos Autonomos (SFA) —, assumem diversas
designacgdes tais como Auditoria Interna, Auditoria de Gestdo, entre outros. Nestes
casos, além de atividades inspetivas tém normalmente como missdo a permanente

avaliacdo e melhoria do SCI da prépria entidade.

De salientar que a maior parte dos organismos de auditoria dos restantes niveis e
mesmo 0s Orgdos externos, nomeadamente o Tribunal de Contas e os auditores
externos, antes de determinarem a profundidade do seu trabalho de auditoria comegam
por efetuar uma avaliacdo da adequacéo e efetivo funcionamento do SCI da entidade.
Tal pode ser verificado pela leitura dos relatérios de auditoria publicados pelo Tribunal
de Contas e dos relatorios de auditoria dos Auditores Externos, que emitem sempre uma
apreciacédo sobre a confianca que Ihes merece e a adequagéo do SCI da entidade objeto

do seu trabalho.
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Tradicionalmente tem predominado neste nivel o controlo da gestdo orcamental
e da execucdo do orcamento, incluindo, em particular, a verificagdo da competéncia
para a realizacdo das despesas e do cumprimento das formalidades legais. Contudo,
progressivamente, tais 6rgdos tém vindo a dedicar a sua atencao a outros aspetos como a
avaliacdo dos niveis de qualidade da organizacdo e de performance dos servicos (Costa
& Torres, 1996). E nesta perspetiva mais vasta que deve, em nossa opini&o, entender-se
0 modelo de CI desejavel para as universidades publicas portuguesas.

6.3. O objeto, 0 objetivo e as questdes de investigagao

O SCI representa, em qualquer organizacdo, um instrumento importante para
apoiar o cumprimento dos seus objetivos (Flamholtz, 1996; Haas & Kleingeld, 1999;
Laski, 2006; Marques & Almeida, 2004; Pany & Whittington, 1997; Roehl-Anderson &
Bragg, 2000; Steinberg & Faulk, 1991; Turnbull, 2005) e para promover a qualidade
(nomeadamente a fidedignidade) da sua informagdo financeira (Altamuro & Beatty,
2010; Doyle, Ge & McVay, 2007; Felix & Niles, 1988; Hui & Fatt, 2007; OCDE, 2004;
SEC, 2003).

Sendo a afirmagdo anterior consensual e universalmente valida, ela é reforcada
legalmente para os 6rgdos e servicos pertencentes ao setor publico portugués,
independentemente do seu grau de autonomia e da sua forma juridica. De facto, séo
diversos os diplomas legais que determinam serem, todas as instituicdes responsaveis
pela execucdo do Orcamento do Estado, obrigadas a dispor de um adequado SCI e, em
alguns casos, de 6rgdos de auditoria interna e/ou que se submetam periodicamente a
auditorias externas. Tal é o caso, entre outros diplomas, da Lei de Enquadramento
Orcamental (Lei n° 91/2001, de 20 de agosto, com as alteracdes introduzidas
sucessivamente pela Lei Organica n° 2/2002, de 28 de agosto, pela Lei n° 23/2003, de
2.Jul, e pela Lei n° 48/2004, de 24 de agosto), do Decreto-Lei n® 166/98, de 25 de junho
(que institui o Sistema de Controlo Interno da Administragéo Financeira do Estado), do
Decreto-Lei n° 155/92, de 20 de setembro (que estabelece o Regime de Administracéo
Financeira do Estado) e dos diversos POC para o Setor Publico, em particular do POC-

Educacao, que as universidades publicas estdo obrigadas a aplicar.

216



Metodologia de investigacdo

Além dos aspetos referidos nos paragrafos anteriores, o SCI surge, cada vez
mais, associado aos principios de boa governacdo (Bierstaker, Janvrin & Lowe, 2008;
Rivera-Camino & Mejia, 2006; Woods, 2009) e de accountability das institui¢cOes
perante o exterior (Leveille, 2006; Rytmeister & Marshall, 2007; Solomon, Solomon,
Norton & Joseph, 2000), pelo que ndo surpreende a crescente atencdo dada a este
sistema pelas instituicBes universitarias, como aconteceu, por exemplo, na Austria com
a publicacdo da Lei de Autonomia Universitaria de 2002 — Universitatsgesetz 2002
(Meister-Scheytt, 2007). Algumas instituicbes vao explicitamente mais longe,
considerando tais sistemas como essenciais a sua boa gestdo financeira (University of
Oxford, 2006).

Contudo, apesar de se aprovar e publicar ha vérios anos legislacdo sobre a
matéria e das recorrentes recomendac6es do TC, a inexisténcia de um adequado SCI, na
maioria das Universidades Publicas portuguesas, e na Administracdo Publica
Portuguesa em geral (Batista, 2004), é geralmente reconhecida como uma fragilidade
organizacional, quer pelos seus dirigentes, quer, sobretudo, pelas auditorias ou
inspecdes de que as instituicdes sdo alvo. Tal situacdo, que s6 pode acontecer por
alguma falta de sensibilidade para o problema ou por 0 mesmo nédo ser considerado de
resolugdo prioritaria pelos dirigentes das instituices, pode ser confirmado na andlise
dos Relatérios de Auditoria do TC disponibilizados nos dltimos anos na pagina
eletronica daquele organismo. Embora esta situacdo ndo seja exclusiva de Portugal,
verificando-se também noutros paises (Barnabé & Riccaboni, 2007; Minelli, Rebora &
Turri, 2009), em resultado duma cultura académica que considera 0os mecanismos de
controlo como instrumentos burocréticos de fachada e desnecessarios (Huisman &
Currie, 2004; Saravanamuthu & Tinker, 2002), tal ndo deve servir de alibi para adiar
processos que visem debelar esta lacuna, dados os efeitos positivos expectaveis sobre a
eficiéncia e eficacia organizacionais; como € relatado com base em algumas
experiéncias pontuais: "a tomada de consciéncia por parte dos gestores da necessidade
de pilotar as atividades e de efetuar o seu acompanhamento conduziu a
institucionalizacdo de controlos que permitissem evitar desperdicios e fraudes e
assegurar que os objetivos da organizacdo eram atingidos.” (Costa & Torres, 1996, p.
63).

Ao nivel das medidas de desempenho e dos indicadores de gestdo a situagdo em
Portugal, e na maior parte dos paises da OCDE (Maingot & Zeghal, 2008), ndo € muito
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diferente, ainda que haja um grupo restrito de paises (Franc¢a, Reino Unido, Holanda,
Paises Escandinavos, Australia e Nova Zelandia) onde h4d uma maior tradicdo e um
maior desenvolvimento dos mesmos. Também ndo existe tradicdo na obtengdo
sistematica de tal informacdo, o que resulta de habitos enraizados ao longo de anos
(num passado ndo muito distante), em que a gestdo financeira se limitava ao
cumprimento de normas e do orcamento atribuido (Cutt et al., 1997), a uma falta de
ligacdo e de sensibilidade dos académicos para questdes de natureza administrativo-
financeira e a dificuldade em medir os outputs e os resultados das universidades
(Pettersen & Solstad, 2007).

A alteracdo desta situacdo € inevitavel no atual contexto em que as universidades
desenvolvem a sua atividade, dadas as pressGes externas e internas, dos Seus varios
stakeholders, relativamente a obtencdo de informacdo que permita monitorizar o
desempenho das instituicGes e, concomitantemente, apoiar a tomada de decisao pelos
6rgdos de governo (Dearlove, 2002; Edwards, 2000a; Meek & Lee, 2005; Modell, 2001;
Nelson, Banks & Fisher, 2003). ldénticas pressdes fazem sentir-se por parte das
entidades governamentais que tutelam as universidades, nhomeadamente em questdes
relacionadas com a avaliagdo, com a acreditacio e com o financiamento,
frequentemente indexado a indicadores de desempenho (Jongbloed & Vossensteyn,
2001; Orr, Jaeger & Schwarzenberger, 2007; Sarrico, 2010a; Sizer, Spee & Bormans,
1992).

Porém, as universidades deparam-se com inumeros problemas na concecao de
sistemas de controlo e de sistemas de medicdo de desempenho para as universidades
através de modelos tradicionais input/processamento/output, baseados em informacao
predominantemente contabilistico-financeira, que:

e assumem que todos os outputs podem ser medidos e contados;

e ddo particular visibilidade aqueles aspetos que podem ser medidos e
contados, deixando os outros numa certa penumbra, ndo permitindo,
portanto, uma avaliagdo global das instituigdes;

e conduzem a utilizacdo de uma serie de representacdes que podem ser Uteis
ou n&o na avaliagdo do desempenho;

e podem suscitar comportamentos oportunistas ou disfuncionais, com vista a

garantir que as metas séo alcangadas.
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Estas condigdes determinam que se procurem quadros de avaliacdo das
atividades desenvolvidas pelas universidades que conciliem os aspetos disponibilizaveis
pelos modelos tradicionais com novas concegles de cardter mais geral, suscetiveis de
englobar resultados de atividades que ndo tenham traducdo financeira imediata e
indicadores qualitativos, dado que muitas atividades académicas que ndo sdo suscetiveis
de quantificacdo ou de mensuracdo nos moldes tradicionais (Maingot & Zeghal, 2008;
Pettersen & Solstad, 2007; Saravanamuthu & Tinker, 2002), mas que sdo essenciais, em
qualquer organizacdo para compreender cabalmente o grau de cumprimento da sua
estratégia e da sua missdo (Azofra, Prieto & Santidrian, 2003). Assim, segundo Gleeson
& Husbands (2003), as estratégias de gestdo (e avaliacdo) de desempenho surgem
muitas vezes, quer ao nivel politico quer ao nivel operacional, como instrumentos de
gestdo que podem reduzir o gap entre os objetivos académicos (ainda que com alguma
reformatacdo das suas praticas) e as prioridades e opcbes gestionarias, nem sempre

compativeis.

De salientar, contudo, que as matérias relacionadas com a utilizagdo dos
recursos e com os fluxos financeiros nas universidades assumem um papel significativo
nos sistemas de avaliacdo/informacdo de desempenho (Ferlie et al., 2008; Marginson,
1997; Saravanamuthu & Tinker, 2002), dado que se trata de um setor geralmente
"pobre”, com orcamentos muito "apertados” (Cutt et al., 1997), e que funciona
predominantemente com dinheiros publicos sujeitos a regra dos 3 E’s (economia,
eficacia e eficiéncia) na sua utilizacdo (Broadbent & Laughlin, 1997; Carter, 1991;
Mayston, 1998; Modell, 2004; Noordegraaf & Abma, 2003; Randma-Liiv, 2008;
University of Oxford, 2006). Apesar desta importancia a maior parte das vezes as
técnicas utilizadas resultam de automatismos programados em software especifico para
necessidades contabilisticas, cujos resultados lineares disponibilizados ndo satisfazem
completamente as necessidades de gestdo, que passam antes pela construcdo de
indicadores-chave de desempenho, com base nos dados fornecidos pelos sistemas
automaticos, que permitam verificar o cumprimento dos objetivos definidos, a partir dos
inputs e das capacidades instaladas na organizagdo. Assim, do ponto de vista da sua
eficacia, serd mais adequada a construgdo de um sistema de indicadores de performance
que integre os de natureza financeira, obtidos a partir de elementos contabilisticos, com

outros de natureza ndo financeira (Modell, 2004; Otley, 2003).
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A tendéncia, tal como se verifica noutros paises (e de que ja ha alguns indicios
em Portugal), passa pela criagdo no setor publico de valores-padrdo de desempenho,
que, além de elemento importante para efeitos de ClI, sirvam para avaliar os resultados
das instituicdes e criar esquemas de recompensa/penalizacdo com base em tal avaliagcdo
(Courty, Heinrich & Marschke, 2005; Curristine, Lonti & Joumard, 2007). Esta situacao
ja se verifica, ainda que parcialmente, no ensino superior publico portugués cujo
financiamento é majorado através da obtencdo de determinados valores ao nivel da
investigacdo e do sucesso académico, entre outros. Esta tendéncia surge como o
resultado natural duma crescente exigéncia dos cidaddos perante 0s seus governos
relativamente a forma como utilizam os dinheiros pablicos (Curristine et al., 2007),
representando uma rutura com a cultura instalada e sedimentada ao longo de varios anos

nas organizacgdes publicas.

H&, no entanto, diversos autores (por exemplo, Engwall, 2007; Neumann &
Guthrie, 2002; Parker, 2002; Taylor, 2001; Waugh, 1998) que receiam que algum
exagero na avaliacdo da atividade académica possa conduzir a perda de qualidade nos
resultados obtidos, quer ao nivel da investigacdo, quer ao nivel do ensino, devido a
pressdo para se atingirem determinados padrdes quantitativos. Dai que seja
recomendavel atingir um equilibrio na dose de accountability e na forma de avaliagéo
do desempenho destas atividades. Outros autores — como Noordegraaf e Abma (2003) e
Vidovich e Slee (2001) por exemplo — alargam o ceticismo quanto a avaliacdo de
desempenho a todo o setor publico, na medida em que ha varios resultados da atividade
dos funcionarios que sdo invisiveis, ndo intencionais ou mesmo contraditérios, em
resultado da especificidade da sua atividade, condicionada por um quadro normativo e

politico muito apertado.

Em Portugal, no que respeita ao ensino superior, a Lei n® 37/2003, de 22 de
agosto, que veio estabelecer as bases de financiamento do ensino superior, vem pela
primeira vez tornar necessaria a existéncia de indicadores sobre o desempenho e a

gestdo das IES.

Importa, contudo, salientar que, varias pesquisas na internet sobre estes aspetos
— "controlo interno” e “indicadores de desempenho” ou “indicadores de gestdo"
associados a expressdo "universidade” — ndo apresentaram, ao longo do periodo de

investigacdo, quaisquer resultados relevantes, o que confirma que nestas matérias muito
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ha a fazer. Complementarmente, esta percecdo foi validada com as instituicdes atraves

de questionério.

Reitera-se ainda que tal percecdo pode ser também confirmada em diversos
relatorios do Tribunal de Contas, de que se destacam o Parecer sobre a Conta Geral do
Estado de 2009 (Tribunal de Contas, 2010) e o Relatério n°® 14/2009 do Tribunal de
Contas onde se pode ler, como recomendacdo daquele 6rgéo relativamente a instituicoes
do MCTES: "Intensificar esforcos direcionados a implementacdo de um sistema de
controlo interno eficaz, nomeadamente atraves da edicdo de normas e ou instrucdes
internas ..." (Tribunal de Contas, 2009, p. 24269).

No que respeita & Universidade de Evora a implementacdo de um SCI é um
objetivo que sistematicamente tem aparecido nos planos de atividades, pelo menos
desde o ano 2000. Contudo, no plano de atividades para 2011 tal objetivo continuava a
ser colocado em plano de destaque; o objetivo "4.3. Melhorar a informacdo de apoio a
decisdo e o sistema de controlo interno” integra o "Eixo Estratégico 4 — Reforcar a
descentralizacdo e otimizar a gestdo dos recursos financeiros e humanos™ (Universidade
de Evora, 2010, p. 21), o que é bastante revelador da importancia e do papel central que
esta problematica continua a ocupar nas preocupaces de algumas instituicbes. No
Plano de Atividades para 2012 podem encontrar-se objetivos similares, ainda que com

designacdes ligeiramente diferentes (Universidade de Evora, s.d.)

Considerando que, conforme evidenciado pela exposicdo que tem vindo a ser
feita e pela resposta aos questionarios aplicados junto de grande nimero de instituicGes,
cuja analise mais detalhada é apresentada na seccdo 6.6., mas de que, duma forma
sintética, se tiram as seguintes ilacGes:

e a existéncia de um adequado SCI nas universidades é desejavel e, mais do

que desejavel, obrigatdrio por lei;

e apesar disso, em muitos casos tal sistema ou ndo existe formalmente ou esta

insuficientemente estruturado e formalizado, situagéo que urge corrigir;

e embora existam, na maioria das universidades, alguns indicadores de

desempenho, em muitos casos eles ndo sdo obtidos sistematicamente, nem
em termos comparaveis entre as instituicdes, perdendo portanto uma das

principais caracteristicas qualitativas da informacédo, a comparabilidade;
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e urge criar um quadro comum de indicadores de desempenho para todas as
universidades, sem prejuizo de cada uma o complementar com o0s
indicadores adicionais que julgue importantes para a sua gestao,

constata-se que existe um problema que carece de estudo e de propostas de resolucéo: a
necessidade de desenvolver e implementar um modelo de referéncia integrado que
permita a implementacdo de mecanismos de controlo e simultaneamente a
producéo de indicadores para medir o desempenho e apoiar a gestdo, que tenha
em consideracdo a realidade das universidades publicas portuguesas.

Esta tese procura dar resposta a tal necessidade, propondo um modelo
conceptual de referéncia para a institucionalizacdo de sistemas de controlo interno nas
universidades publicas portuguesas, integrando-o com um sistema de indicadores que
permitam, simultaneamente, avaliar o desempenho das institui¢cOes e apoiar a tomada de

decisdo pelos respetivos 6rgaos de governo.

O objetivo geral deste trabalho de investigacdo €, pois, a concecdo de um
modelo de referéncia para o Cl na area administrativo-financeira das universidades
publicas portuguesas, integrando alguns indicadores de desempenho relacionados, quer
para efeitos de controlo, quer para efeitos de gestéo e/ou de divulgacao.

Tendo como referéncia aquele objetivo geral, estabeleceram-se 0s seguintes
objetivos especificos:

e avaliar a situacdo das universidades publicas portuguesas no que respeita a
formalizacédo e adequacdo dos seus SCI;

o efetuar avaliacdo semelhante no que respeita a indicadores de desempenho;

e identificar os principais riscos, na area administrativo-financeira das
universidades;

e propor um conjunto de atividades de controlo que permitam gerir, mitigar ou
eliminar tais riscos;

e reunir e/ou desenhar um conjunto de indicadores que auxiliem na
identificagdo de riscos e na gestdo administrativa e financeira das
universidades e que, supletivamente, possam ser utilizados para divulgacao

da atividade das instituicdes, interna e externamente.
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Conseguindo atingir os objetivos enunciados, este trabalho vai proporcionar trés

niveis de contributos:

e tedrico — uma abordagem integradora (com os indicadores), sistémica
(posicionando-o como instrumento ao servi¢o da organizacdo, da sua gestao e
da sociedade em geral) e multidisciplinar (contabilidade, direito, fiscalidade,
entre outras) do conceito de SCI;

e operacional — um instrumento para a melhoria dos SCI nas universidades
portuguesas;

e metodologico — a elaboracdo de um modelo de referéncia para a formalizacao

ou melhoria dos SCI nas universidades portuguesas.

Tendo em consideragdo 0 objeto e o objetivo, construiram-se as seguintes
questdes de investigacdo, que nortearam o processo de investigacgao:

e Q1 — Como especificar, desenvolver e implementar um SCI, que sirva as
necessidades especificas das universidades? — ou seja, que 4areas e
procedimentos de controlo devem ser considerados num modelo de SCI
adequado a realidade das universidades portuguesas, tendo em conta as suas
especificidades, e que metodologia de implementacdo é a mais adequada para
este tipo de instituigdes.

e Q2 — Como selecionar os objetivos especificos de controlo numa
universidade? — a que objetivos de controlo deve dar resposta o SCI, tendo
em conta as regras préoprias de funcionamento duma universidade publica
portuguesa e a natureza dos riscos a que esta exposta, e que ferramentas
podem ser utilizadas para apoiar identificacdo dos ultimos e os procedimentos
mitigadores a aplicar.

e Q3 — Como especificar, desenvolver e implementar um conjunto de
indicadores de gestdo que permitam monitorizar o desempenho das
universidades? — como deve ser feita a identificacdo e a construcdo de
indicadores necessarios para efeitos de CI, na area administrativo-financeira,
bem como os que sdo, além disso, importantes para a governacdo da
universidade e/ou para divulgacdo da sua atividade junto dos seus

stakeholders e da sociedade em geral.
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e Q4 — Como conceber e propor um modelo de referéncia integrado, que trate
simultaneamente os mecanismos de controlo e os indicadores de gestdo? — na
sequéncia das respostas as questdes anteriores, identificar e apresentar um
quadro global de referéncia que permita as universidades construir o seu
préprio SCI, com indicadores integrados, suficientemente flexivel para que
possa ser adaptado por cada instituicdo a sua estrutura e as suas necessidades

especificas.

6.4. As op¢des metodologicas

De acordo com Silva (2004, p. 82) "para percebermos o contexto do trabalho
devemos focalizar previamente a nossa analise no problema objeto de intervengdo".
Nesta perspetiva, de que comungamos, principalmente quando, como é o caso, 0 objeto
de estudo — as universidades publicas portuguesas — esta inserido num corpo organico
com caracteristicas e regras de funcionamento muito especificas (a APP), a primeira
preocupacdo que tivemos foi fazer o seu enquadramento, num capitulo inicial,
caracterizando, sucessivamente, a Administracdo Publica, a Gestdo Publica, a APP e a
Universidade Publica Portuguesa. Este enquadramento € de extrema importancia para se
perceber a orientacdo e o desenvolvimento que serd dado ao trabalho e que €,
necessariamente, distinto do que seria dado se o objeto de estudo fossem organizacGes

privadas, ou publicas mas de outro setor.

Igualmente importante € a percecdo dos modelos de Governacdo que se
encontram normalmente nas Universidades, dado que os 6rgdos de Governo constituem
um importante destinatario do trabalho que se apresenta nesta Tese. Por isso, um outro

capitulo é dedicado a esta temaética.

Num trabalho desta natureza a revisao da literatura é decisiva para ajudar a obter
um conhecimento aprofundado da investigacdo anteriormente desenvolvida sobre a
matéria em causa (Bryman & Bell, 2007; Saunders et al., 2009). E por esse motivo que
decidimos dedicar dois capitulos a reviséo da literatura: um relativo a tematica do Cl e
outro aos Indicadores de Gestdo. Importa reiterar que praticamente ndo existe qualquer
literatura cientifica sobre o ClI em contexto universitario pelo que se apresenta,

essencialmente, a referéncia a textos técnicos.
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As duvidas que se colocaram quanto as opgces metodologicas para desenvolver
esta investigagdo foram resolvidas com recurso a leitura de diversas obras sobre a

matéria, cujas principais ilagdes se sintetizam nos proximos paragrafos.

Para alguns autores (como, por exemplo, Chua, 1986; Hopper & Powell, 1985;
Morgan & Smircich, 1980) o mundo pode ser visto de diferentes perspetivas, baseadas
num conjunto de assuncdes filosoficas e tedricas. Num processo de investigagdo, tais
assuncoes tém de ser clarificadas de forma a sustentar o estudo e ser consistentes com as
crencas do investigador (Hopper & Powell, 1985). Saunders et al. (2009) identificam

trés conjuntos de assuncdes: ontoldgicas, epistemoldgicas e axioldgicas.

A ontologia € um dos conceitos centrais da filosofia da ciéncia, estando
relacionada com a natureza da realidade e a perspetiva que o investigador tem da
mesma. Saunders et al. (2009) distinguem, neste aspeto, entre abordagens objetivistas e
abordagens subjetivistas; as primeiras consideram que a realidade existe
independentemente dos atores sociais, enquanto as segundas consideram que 0s atores
sociais condicionam a realidade. Estas abordagens ndo sdo consideradas sempre em
estado puro, antes sdo, com alguma frequéncia, "misturadas”. No caso da investigacdo
de que se ocupa esta tese a perspetiva pode ser objetivista em algumas situacdes e
subjetivista relativamente a outras; ao considerarmos, para a constru¢cdo do nosso
modelo, as leis e os regulamentos que as instituicdes tém de cumprir considera-se uma
perspetiva objetivista da realidade (normas) cuja interpretacdo e cumprimento deve ser
executado independentemente dos atores; contudo, ao considerarmos o comportamento
dos membros da organizacao e a sua influéncia sobre o funcionamento do SCI ja deve

ser adotada uma perspetiva subjetivista.

A epistemologia corresponde ao segundo conjunto de assuncdes e estad
relacionado com a definicdo do que constitui conhecimento aceitavel (em termos de
natureza e forma) e como ele pode ser adquirido e transmitido. Neste dominio Saunders
et al. (2009) identificam trés abordagens, uma delas com duas variantes:

e positivista — em que se considera que apenas os fendmenos observaveis

podem conduzir a producéo de dados crediveis (propria das ciéncias naturais),
assentando no desenvolvimento de hipoteses a serem testadas e confirmadas,

no todo ou em parte, ou a serem rejeitadas;
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e realista — na esséncia considera que aquilo que os sentidos do investigador
captam como realidade corresponde a verdade e que 0s objetos existem
independentemente da mente humana; ha dois tipos de realismo — o realismo
direto, em que se considera que os sentidos humanos captam a realidade
rigorosamente tal como ela &, e o realismo critico, em que se considera que se
captam sensacdes, ou seja, imagens do mundo real; o processo de
investigacao é semelhante a abordagem positivista;

e interpretativista — considera que a gestdo e a atividade econdémica é
demasiado complexa para ser teorizada linearmente atraves de "leis"
definitivas como acontece nas ciéncias naturais; assume que, nestes
contextos, ha perce¢es muito ricas que se perderdo se aquela complexidade
for reduzida a generalizacdes lineares, devendo a mesma ser cuidadosamente
interpretada; numa investigacdo deste tipo deve adotar-se uma postura
empética, tentando perceber a realidade como ela funciona e como ela é

percebida pelos seus principais atores.

Esta udltima sera a abordagem que mais se aproxima da filosofia desta
investigacdo, dado que o trabalho a desenvolver ndo teve como objeto algo que ja
existia, pelo menos de forma integral, nem testar hip6teses que conduzissem a
construcdo de teorias. Nesta investigacdo o objetivo foi interpretar uma realidade
complexa — as universidades publicas e o seu sistema administrativo-financeiro, bem
como as necessidades de gestdo associadas a este sistema — de forma a conceber um

modelo flexivel (no sentido de que possa ser ajustado a diversas entidades similares).

A axiologia é um ramo da filosofia que estuda os julgamentos sobre o valor.
Num processo de investigacdo refere-se ao papel que os valores do investigador
assumem em todas as fases do processo, que tém uma grande importancia na

credibilidade dos resultados da investigagéo.

O desenho da metodologia a seguir teve em consideracdo as questbes de
investigacao, o universo objeto de estudo e as condicGes proprias do investigador, bem

como os trés tipos de assunc@es analisadas nos paragrafos anteriores.

Com base neste quadro de referéncia optou-se por seguir uma metodologia de

investigacdo predominantemente qualitativa, ainda que conjugada, muito pontualmente,

226



Metodologia de investigacdo

com alguns métodos quantitativos, na medida em que a pesquisa qualitativa inclui uma

descricdo exaustiva dos factos objeto de investigacao, tal como se pretende neste caso.

H4, de facto, varias razGes para adotar uma aproximacdo predominantemente
qualitativa nesta tematica de investigacdo; sdo varios os autores que discutiram e
estabeleceram a utilidade da aproximacdo qualitativa nesta area ou em areas muito
proximas (veja-se, por exemplo, Abernethy & Chua, 1996; Azofra et al., 2003; Baxter
& Chua, 2003; Heinrich, 2002; Osborne, Bovaird, Martin, Tricker & Waterston, 1995).
Os meétodos qualitativos oferecem uma perspetiva mais ampla que o0s métodos
quantitativos (Das, 1983) promovendo, simultaneamente, um envolvimento mais
estreito entre o investigador e o objeto de estudo. Além disso, 0s métodos qualitativos
permitem o estudo do fendmeno no seu contexto, assumindo o processo de construgdo
do conhecimento como uma dimensdo importante a considerar (Fernandes & Maia,
2001). Bryman (1984) sugere que os métodos qualitativos sdo mais adequados em
ambientes complexos e permitem uma melhor compreensdo dos processos, 0 que é
particularmente importante nesta investigacdo, nomeadamente no que respeita aos

procedimentos de controlo.

Contudo, como estes métodos ndo foram utilizados em exclusivo, como
anteriormente referido, a metodologia adotada pode ser classificada como mista ou de
métodos mistos. Brannen (2005) e Gable (1994), entre outros, consideram mesmo que a
integracdo de métodos qualitativos e quantitativos num mesmo processo de investigacao

surge cada vez mais como uma vantagem.

Por outro lado, em termos de aproximacao ou processo de investigacdo também
ndo consideramos adequado um processo unidirecional, pelo que serd inicialmente
seguido um processo dedutivo (figura 6.2.), tal como descrito por Bryman & Bell
(2007), dado que se partiu de hipoteses que tém de ser validadas empiricamente, com
vista a sua generalizacdo; nesta investigacao a hipGtese de partida era a inexisténcia nas
universidades de SCI, integrando indicadores de gestdo, adequados, a qual foi validada
por questionario, cujos resultados sdo apresentados na secgdo 6.6. Poréem, a partir de
certo ponto infletir-se-a4 para um processo indutivo, na medida em que o investigador é
parte ativa do processo de investigacdo, partindo de dados recolhidos para construir um
modelo conceptual. Saunders et al. (2009, p. 127) consideram que, ao contrario do que

possa parecer numa primeira perspetiva, "not only is it perfectly possible to combine
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deduction and induction within the same piece of research, but also in our experience it

Is often advantageous to do so".

Figura6.2. O processo de deducdo

3. Recolha
de Dados

1. Teoria 2. Hipotese

5. Confirmag&o ou
rejeicéo das 4. Conclusoes
hipoteses

6. Revisdo da
teoria

Nota. Adaptado de Bryman & Bell (2007).

Desta combinacdo de processos, resultou uma investigacdo que,

esquematicamente se representa na figura 6.3.

Figura6.3. O processo de investiga¢do adotado.

O processo + O processo
dedutivo indutivo
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investigacao
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: Refinar questdes

J el €  de investigacéo

Redigir
conclusoes

Nota. Construcéo proépria.
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No que respeita a estratégias de investigacdo optdmos por ndo adotar uma unica

estratégia, ndo apenas por tal ndo ser adequado ao design desta investigagdo, mas

também porque tal incrementa a validade dos seus resultados, dado que a triangulagéo

de fontes de informacdo aumenta a credibilidade das conclusfes. Assim, seguindo a

classificacdo de Saunders et al. (2009), no processo de investigacdo foi seguida uma

combinacdo de estratégias de investigacdo, com vista a obtencdo do resultado final — um

modelo de referéncia — por considerarmos que tal era a solucdo metodoldgica mais

adequada. Esta convicgdo resultou de um processo de reflexdo, de que resultaram as

seguintes assercdes:

era importante validar a importancia da investigacdo num universo 0 mais
abrangente possivel, o que foi conseguido através de questionarios e
entrevistas estruturadas — métodos proprios da survey research;

a recolha de documentos na Universidade de Evora e noutras universidades
portuguesas e estrangeiras, presencialmente ou através da internet, foi
considerada uma peca importante no processo de construcdo do modelo, o
que remete para a archival research;

a observacdo prolongada de processos e o didlogo com profissionais da
Universidade de Evora com contornos proprios da etnografia; importa
salientar que, como esta realidade pode ndo ser exatamente igual a de outras
instituicbes embora haja certamente muitas necessidades comuns, esta
estratégia ndo foi considerada como determinante para a construcdo do
modelo, mas apenas como complementar;

a organizacdo e catalogacdo de dados com processos propostos pela grounded
theory;

alguma dose de action research na colaboracdo com intervenientes da
instituicdo (Universidade de Evora);

0 estudo de caso na validacao do modelo.

A aplicacdo destes métodos sera explicada na proxima subseccdo e 0S Seus

resultados serdo apresentados na ultima seccao do presente capitulo.

Dado que, ap6s a validagdo do interesse da investigagdo, se pretendia partir da

observagdo da realidade para a construcdo de um modelo conceptual, nessa

aproximagcéao teve um papel importante o background resultante da participacéo do autor
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na observacao e enquanto ator numa das instituices objeto do estudo. Este processo de
acumulacdo de informacdo teve um papel determinante no processo de investigagéo:
recorde-se que o0 autor viveu "por dentro™ a problematica em estudo ao longo de varios
anos, tendo reunido apontamentos e documentos diversos sobre a matéria, incluindo a
opinido de outros atores da Universidade de Evora e de outras instituicBes congéneres
sobre esta matéria. Sob esta dtica, em termos de horizonte temporal, a investigacdo pode

ser classificada como longitudinal.

Na tabela 6.1. sintetiza-se, de acordo com a terminologia de Saunders et al.

(2009), a abordagem metodoldgica seguida.

Tabela 6.1. Abordagem metodolégica

Categoria Opcéo

Filosofia Interpretativismo

Aproximagéo Dedutiva e Indutiva

Estratégias Action research, Archival research, Etnografia, Estudo
de caso, Grounded theory e Survey research

Escolhas Métodos mistos

Horizonte temporal Longitudinal

Recolha de dados Revisdo da literatura, observacdo direta e participante,
questiondrios, entrevistas estruturadas e recolha
documental

Tratamento dos dados Tratamento estatistico (questionario), sumarizacdo e
organizacdo da informag&o, categorizacdo

Nota. Construgdo propria.

6.4.1. Metodologia usada no desenvolvimento do estudo
Como ja foi referido, durante a investigacdo recorreu-se a diversas estratégias
para a desenvolver, de acordo com as necessidades de recolha de informacao sentidas

em cada momento.

Como a primeira fase correspondeu a validacdo do interesse da investigacdo, a

primeira estratégia adotada foi a survey research.

De acordo com Saunders et al. (2009) a estratégia de survey esta habitualmente
relacionada com uma aproximacdo dedutiva, 0 que é coerente com esta fase do nosso
estudo, permitindo a recolha de grande volume de dados. E uma estratégia

habitualmente implementada através da aplicacdo de questionarios a amostras
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selecionadas de entre uma populacdo-alvo, 0 que pode traduzir-se em riscos de
representatividade das amostras: no nosso caso, dado o universo ser reduzido, 0s

questionarios foram aplicados a toda a populacéo.

Segundo Bryman (2004, p. 42) a expressdo survey estd relacionada com uma
"research that employs a cross-sectional research design in which data are collected by
questionnaire or by structured interview". Foi esta a estratégia que considerdmos mais
adequada para verificar a importancia da investigagdo que nos haviamos proposto
desenvolver. Para tal foi lancado um questionario, através da web, dirigido ao reitor de
cada uma das universidades publicas portuguesas. Embora convicto de que a
investigacao que tencionavamos encetar era importante, consideramos que tal presuncao
ndo era suficiente para avancar com a mesma, sendo preferivel obter a confirmagdo da
mesma; além disso, pela forma como foi estruturado, era expectavel que, da aplicacdo
de tal questionario, resultassem também indicacdes sobre a forma como cada instituicdo
trata estas questdes — o SCI e os Indicadores de Gestdo — e sobre as areas consideradas
prioritarias (ou onde sentiam mais caréncias) em tais sistemas. Esta opc¢do resultou da
necessidade de, embora com menor profundidade do que utilizando outras estratégias,

obter, em tempo (til, a opinido de um vasto leque de instituicdes (Bogt, 2004).

A lista das instituicbes que responderam ao questionario, bem como um

exemplar do préprio questionario, constam do Anexo 2.

Dada a simplicidade do questionario, bem como o0s objetivos do mesmo, o seu
tratamento estatistico é bastante facilitado pelo que se recorreu apenas a uma folha de
calculo, para calcular taxas de resposta a cada item. Os respetivos resultados sdo
apresentados na seccao 6.6.

Embora o questionario tivesse sido previamente testado junto de alguns colegas
do Departamento de Gestdo e dos Servicos Administrativos da Universidade de Evora,
resolvemos complementé-lo com uma entrevista, junto de algumas instituicdes a fim de
verificar se o questionario teria sido bem interpretado e para, simultaneamente, recolher
alguma informacéo adicional sobre os respetivos SCI e Indicadores de Gestdo. Tendo
em consideracdo o objetivo das entrevistas, foi concebido um modelo estruturado
(Anexo 3), muito préximo do modelo de questionario a fim de evitar desalinhamentos

de informacéo (Harris & Brown, 2010).
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De entre os possiveis tipos de entrevista escolhemos a entrevista individual e
presencial, 0 método mais comummente utilizado (Fontana & Frey, 1994) e aquele que
melhor permitia avaliar eventuais duvidas dos entrevistados e recolher alguma

documentacao complementar.

Foram realizadas duas entrevistas estruturadas com administradores de duas
outras universidades, uma estrutural e organizacionalmente semelhante & Universidade
de Evora e a outra com uma organizacio por faculdades dotadas de autonomia
administrativa e financeira. Por razdes de confidencialidade néo se identificam, aqui, 0s

entrevistados.

Outra estratégia importante, e que podemos considerar que remonta a um
periodo anterior ao inicio formal da investigacdo e perdurou quase até a sua conclusdo,

foi a etnografia.

A etnografia tem as suas raizes na antropologia social e comecou por ser um
trabalho de campo que se caracterizava por os investigadores passarem longos periodos
de tempo imersos nas culturas locais (Horlick-Jones & Rosenhead, 2002; Saunders et
al., 2009). Porém, este conceito evoluiu para a sua aplicacdo em contextos
organizacionais. Segundo aqueles autores, a investigacdo etnografica utiliza diversos
métodos de recolha de informacdo, nomeadamente: observacdo participante e ndo-
participante, recolha de informacéo privilegiada, recolha de documentacdo e outros
artefactos e entrevistas semiestruturadas e informais. A recolha de dados ocorre
habitualmente sob a forma de notas escritas, juntamente com gravacdes audio ou video,
se possivel, com o objetivo de reconstruir holisticamente o fenémeno investigado
(LeCompte & Goetz, 1982). Trata-se, portanto, de uma aproximacgdo indutiva no

processo de investigacdo (Saunders et al., 2009).

Ha&, por vezes, tendéncia a confundir observacdo participante e etnografia. A
observacao participante corresponde a um processo em que o investigador participa no
dia a dia do objeto de estudo (Bositis, 1988), duma forma relativamente prolongada no
tempo (Bryman, 2004; Saunders et al., 2009). Porém, quando além da mera observacao
se tomam notas, recolhem documentos, entrevistam 0s membros da organizagdo e
desenvolvem uma compreensdo alargada dos problemas, esta-se perante um conceito

mais vasto: a etnografia (Bryman, 2004).
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As vantagens da etnografia, relativamente a outras estratégias, sdo diversas,
comecando pela possibilidade de conhecer o objeto de estudo "pelos seus préprios
olhos", sem intermediarios. Além disso, este método pode contribuir para ultrapassar
algumas ameagas relativamente a validade dos dados, uma vez que 0sS mesmos sdo

obtidos a partir de elementos concretos e ndo de percecdes (Birnberg et al., 1990).

Nesta investigacdo consideramos que a permanéncia do investigador, ao longo
de onze anos, no exercicio de funcGes dirigentes, de que resultou grande experiéncia e
bastante material para o desenvolvimento do estudo, bem como alguma observacao
complementar realizada recentemente (material listado no Anexo 4, por tipo),
correspondem a uma perspetiva etnografica, quer participante quer ndo participante. A
participacdo em reunibes de Orgdos de governo da Universidade de Evora, em
atividades diarias de ambito administrativo-financeiro naquela universidade, em
reunibes com auditores externos e com auditores do Tribunal de Contas, bem como
reunides de trabalho e trocas de informacdo com dirigentes (administradores e diretores
de servico) de outras universidades publicas foram as principais fontes de informacéo

que podemos enquadrar nesta perspetiva.

Saliente-se que se procedeu, a partir de meados de 2010 a uma atualizacéo e
organizagdo de toda a documentagdo anteriormente recolhida, que merecesse tal
tratamento, desde os novos estatutos da Universidade de Evora até todos os despachos
reitorais relacionados com a matéria objeto de investigacdo publicados durante o

periodo em que esta decorreu.

Contudo, durante a fase formal da investigacdo realizamos diversas entrevistas
qualitativas na Universidade de Evora, com pessoas ligadas a area administrativo-
financeira, a fim de perceber bem os circuitos e os procedimentos utilizados, tentando
identificar eventuais lacunas e falhas de controlo. Para tal efeito foram construidas
entrevistas semiestruturadas, de acordo com o modelo apresentado no Anexo 5. As
pessoas a entrevistar, também listadas no Anexo 5, foram selecionadas de acordo com o
seu conhecimento dos processos, tendo havido a preocupagdo de entrevistar mais que
uma pessoa com conhecimento de cada processo, a fim de completar e validar a

informacdo recolhida.
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A selecdo do formato das entrevistas, no que respeita ao seu grau de
estruturacdo, resulta dos objetivos de investigacdo que lhes deram origem. Tal escolha
foi sancionada pelo trabalho de Bewley (2002, p. 346): "The appropriate style of
interviewing depends to some extent on the goal of the study. If the objetive is to test
given theories, you should be sure to cover the questions relevant to those theories. If
the objetive is to understand the shape of a general phenomenon with a view to
formulating new theories, then the style should be less structured in the hopes that the
respondent will come up with unexpected descriptions and arguments”. De facto,
enquanto as entrevistas internas (semiestruturadas) pretendiam obter um melhor
conhecimento dos processos, as outras (estruturadas) visavam confirmar a correta

percecdo, pelos respondentes, dos questionarios anteriormente aplicados.

Alguns métodos préprios da archival research também assumiram protagonismo

nesta investigacao.

Saunders et al. (2009, p. 587) definem archival research como uma "research
strategy that analyses administrative records and documents as principal source of data
because they are products of day-to-day activities". Neste processo de investigacdo a
recolha e analise de documentos teve um papel determinante, embora, ao contrario da
definicdo anterior, ndo se possa considerar a principal fonte de dados; foi, pelo
contrério, utilizada a titulo complementar, ainda que tenha sido bastante importante,
para efeitos de benchmarking, de avaliacdo da situacdo das instituicdes na matéria em

apreco e de necessidades identificadas pelo Governo, nomeadamente.

O recurso a archival research tem a vantagem de proporcionar dados que
enriquecem a investigacdo, dando-lhe uma dimensdo temporal (Welch, 2000). Os
arquivos de uma organizacao incluem uma grande variedade de documentacado, gerada a
diversos niveis, com diversos objetives e por diversos individuos: "the types of archival
documentation commonly used by business researchers include board minutes and
papers, annual general meeting minutes; chairmen’s statements and public speeches;
memos, briefing and policy papers; correspondence files, including emails;
appointment diaries and personal files; staff records; financial statements; copies of
dealer agreements and licenses; order forms and invoices"” (Welch, 2000, p. 198). Esta
mesma autora considera que os dados de arquivo podem ter uma tripla valéncia na

investigacéo atual:
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e podem ser usados para aumentar a “"profundidade empirica” a um projeto,
gerando novos dados e permitindo a verificacdo de dados provenientes de
outras fontes, nomeadamente entrevistas;

e sdo particularmente Uteis para explicar processos de mudanca e evolucao;

e podem ser usados para desafiar teorias existentes e propor novos modelos

teoricos.

A principal informagéo, pesquisada em arquivos tradicionais e em arquivos
eletronicos, foi, entre outra: procedimentos ou manuais de controlo interno, indicadores
de gestdo, manuais de procedimentos e/ou regulamentos, planos e relatorios de
atividades, relatorios de auditoria, legislacdo, despachos e circulares relacionados com
Cl ou com indicadores. A listagem da informacéo recolhida, bem como a sua utilidade e
indicacdo de apenas alguns exemplos para cada tipo de informacéo, sob pena de ser

demasiado exaustivo, constam do Anexo 6.

O termo action research foi introduzido por Kurt Lewin em 1946 para
apresentar uma abordagem pioneira, em investigacdo social, que combinava cria¢do de
teoria com a mudanca do sistema social, atraveés da acdo do investigador sobre/no
sistema social. Tal atuacdo é apresentada quer como 0 meio de tentar mudar o sistema,

quer de gerar conhecimento critico sobre o assunto (Susman & Evered, 1978).

Bryman (2004) define a action research como uma abordagem na qual o
investigador e um cliente colaboram no diagnoéstico de um problema e no
desenvolvimento de uma solucdo baseada em tal diagndstico, caracterizando-se por o
investigador fazer parte do cenério a estudar. Neste sentido, podem encontrar-se nesta

investigacdo alguns contornos desta estratégia.

Saunders et al. (2009) identificam, na literatura, diversas formas de concretizar
esta estratégia; porém, segundo aqueles autores, existem quatro aspetos comuns a todas
elas:

e 0 primeiro foca-se, e enfatiza, no objetivo da investigagdo — normalmente a

resolucéo de problemas organizacionais e as implicag0es da mudanga;

e 0 segundo refere-se a uma estratégia de uma estreita colaboracdo entre o

investigador e quem sente os problemas, sejam académicos, funcionarios da
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organizacdo ou consultores externos; nesta perspetiva considera-se que o
investigador atua enquanto membro da organizagéo;

e 0 terceiro corresponde ao desenvolvimento de ciclos sucessivos de
diagndstico-planeamento-implementacdo-avaliacdo até os resultados da
ultima serem satisfatorios;

e 0 quarto, e Ultimo, considera que a investigacdo deve produzir efeitos para

além do projeto e ser replicavel noutros contextos.

Susman e Evered (1978) consideram que esta estratégia de investigacdo se
concretiza atraves de cinco fases, que constituem um ciclo integrado de investigacdo
(uma perspetiva proxima, de certa forma, ao terceiro aspeto referido no paragrafo
precedente): diagnostico, planeamento, implementacdo, avaliagdo e aprendizagem
(figura 6.4.).

Figura6.4. O ciclo da action research

DIAGNOSTICO

Identificar ou definir
um problema

ESPECIFICAR PLANEAMENTO
APRENDIZAGEM DA ACAO

Considerar agdes

alternativas para
Desenvolvi- resolver um problema
mento de uma
infraestrutura
cliente-sistema

Identificar as
conclusdes gerais

IMPLEMENTACAO
DA ACAO

Selecionar a agdo a
implementar

AVALIACAO

das consequéncias
da agdo

Nota. Fonte: Susman & Evered (1978)

Os mesmos autores identificam seis caracteristicas da action research que sdo
muito relevantes para 0 nosso estudo, pelo que se reproduzem, no essencial, em

seguida:
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e orientada para o futuro — ao ter em consideracdo preocupagdes das pessoas
e tentar resolvé-las, estd a tentar criar um futuro mais risonho para as
mesmas;

e colaborativa — a interdependéncia entre o investigador e o "cliente” é uma
marca distintiva desta estratégia, pelo que os resultados da investigacdo serdo
resultado das competéncias, das necessidades e dos valores de ambas as
partes;

e implica o desenvolvimento de um sistema — promove o desenvolvimento de
um sistema para facilitar, manter e regular o processo ciclico de diagnostico,
planeamento, implementacdo, avaliacdo e aprendizagem, com vista a criacao
de estruturas adequadas a resolucéo de problemas especificos ou a criacdo de
conhecimento sobre 0s processos estudados;

e gera teoria fundamentada em acgdo — inicialmente a teoria orienta a
investigacdo ao nivel do diagndstico e da definicdo de possiveis agdes a
implementar para resolver os problemas da organizacdo; posteriormente a
action research pode ela prépria criar teoria em resultado da implementacgéo
da(s) acéo(0es) selecionadas e da respetiva avaliagéo;

e € agnostica — reconhece que as suas teorias e prescricdes resultam elas
préprias de acBGes previamente encetadas, pelo que estdo permanentemente
sujeitas a ser reexaminadas e reformuladas perante novas situacdes que
surjam no processo de investigacao;

e ¢ situacional — as acOes adequadas ndo correspondem a replicacdo da
situacdo e das relagdes entre acdes e resultados observadas; as aces a
implementar sdo baseadas no conhecimento na situacao presente, nas relagdes
entre 0s atores presentes na organizacdo e na obtencdo de consensos sobre

como as acoes planeadas produzirdo os resultados desejados.

Sdo diversos 0s pontos de contacto com a nossa investigacdo, orientada para a
resolucdo de um problema concreto, em colaboracdo com atores de algumas
organizagOes, de forma a criar melhores condic¢des para o desenvolvimento e a gestdo

das universidades publicas.
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Conforme se depreende dos paragrafos anteriores, nesta investigacéo
recolheram-se grandes volumes de dados, que tiveram de ser selecionados, organizados
e catalogados, num processo utilizado normalmente pela grounded theory.

Saunders et al. (2009) definem a grounded theory como uma estratégia de
investigacdo na qual a teoria é desenvolvida a partir de dados gerados por uma série de
observagdes ou entrevistas, num processo de aproximacao indutiva. O conhecimento é
construido com base na recolha e andlise sistematica dos dados que orientam o
investigador num processo indutivo, permitindo-lhe a criatividade necessaria a
ocorréncia de um dos pilares fundamentais para a teorizagcdo: a interpretacdo e a
conceptualizacdo dos dados, suportadas pelo background do investigador,

fundamentado na sua experiéncia e em leituras cientificas efetuadas.

Esta estratégia, proposta por Glaser e Strauss (1967), tem vindo a ser aplicada a
varios dominios de investigacdo, apresentando algumas semelhancas com outras
metodologias qualitativas, nomeadamente no que respeita aos materiais analisados, que
incluem entrevistas, observacdes de campo e documentos de diversos tipos: documentos
oficiais (governamentais), gravacgdes video, jornais, cartas, livros e outros suscetiveis de

contribuirem para a construcdo do conhecimento (Corbin & Strauss, 1990).

O processo da grounded theory segue habitualmente varias etapas sequenciais,
ainda que, eventualmente, sujeitas a mais que um ciclo até saturagdo ou consolidacéo
dos dados e da teoria resultante: a formulacdo de questdes de investigacdo, a recolha de
dados, a ordenacdo dos dados, a analise dos dados e a comparacdo com a literatura,

delas resultando a formulag&o da teoria.

A informacdo recolhida foi organizada segundo uma codificacdo aberta, de que
resultaram as categorias indicadas no modelo proposto — disponibilidades (ou meios

financeiros liquidos), despesas, receitas e patrimonio.

6.4.2. A metodologia usada na validagdo do modelo
A estratégia selecionada tinha de ser, além de adequada e credivel, exequivel.
Por tal motivo, decidiu-se escolher uma instituicdo — a Universidade de Evora — para

fazer a validacdo do modelo, aplicando uma metodologia de estudo de caso.
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O estudo de caso € um método que se distingue de outros por diversas

particularidades, nomeadamente:

ao contrario de outros métodos de investigacdo ndo existe uma férmula
definida para o conduzir (Atkinson & Shaffir, 1998; Yin, 2009), o que o torna
bastante flexivel;

decorrer num ambiente real — uma organizagdo — e ndo num contexto
artificial, no sentido em que tenha sido criado especificamente para conduzir
a investigacdo (Birnberg, Shields & Young, 1990; Yin, 2009), permitindo ao
investigador sentir a realidade tal como os outros a vivem;

poder utilizar uma grande diversidade de meétodos de recolha de dados
(Benbasat, Goldstein & Mead, 1987);

envolver uma amostra muito pequena (Yin, 2009).

Benbasat et al. (1987, p. 371) sintetizam, a partir da analise de um conjunto de

artigos cientificos, as caracteristicas-chave de um estudo de caso. Dada a sua relevancia

para compreender esta estratégia, reproduzem-se aqui tais caracteristicas:

o fendmeno ¢ estudado no seu ambiente natural;

os dados s&o recolhidos através de diversos métodos;

é objeto de estudo apenas uma, ou poucas entidades (pessoas, grupos ou
organizacgoes);

a complexidade da unidade € estudada de forma intensiva;

0 estudo de caso é, sobretudo, adequado para as fases de exploragdo,
classificacdo e desenvolvimento de hip6teses do processo de construcdo do
conhecimento; o investigador deve ter uma atitude aberta perante a
exploracao;

ndo sdo utilizados controlos ou manipulacdes experimentais;

o investigador pode ndo especificar a priori um conjunto de variaveis
independentes e dependentes;

os resultados do estudo dependem significativamente do poder de integracao
do investigador;

mudancas na selecdo do site de investigacdo e dos meétodos de recolha de
dados podem ter lugar a medida que o investigador desenvolve novas

hipdteses;
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e ¢ til quando a preocupagdo predominante é a obtencdo de respostas a

ATl

questdes de "como" e "porqué”, que tém a ver com relacdes operacionais ao
longo do tempo;

e 0 foco é em acontecimentos contemporaneos.

Contudo, ha que ter consciéncia das limitacfes deste método, nomeadamente no
que respeita a credibilidade dos resultados do estudo, que podem ser condicionados pelo
envolvimento do investigador no ambiente a estudar, com potencial de reducéo da sua
neutralidade, e do facto de este método ser pouco normativo e altamente interpretativo.
Porém, ha diversas formas do investigador demonstrar a validade do seu estudo;
Creswell e Miller (2000) identificaram nove procedimentos com tal objetivo, alguns dos
quais foram utilizados na validacdo da framework proposta nesta tese, conforme sera

explicado na Gltima sec¢éo deste capitulo.

Outra critica que é feita, por vezes, ao estudo de caso é o facto de os seus
resultados ndo serem generalizaveis. Porém, quer Hagg e Hedlund, quer Scapens (como
citados em Moll 2003, p. 148) contrariam parcialmente aquela perspetiva, considerando
que, embora ndo sejam estatisticamente generalizaveis, o podem ser teoreticamente.
Aquela critica é também desmontada por Benbasat et al. (1987) ao considerarem que
um estudo de caso singular pode ser vantajoso em investigacao fortemente exploratoria,
ainda que os seus resultados possam ser aprofundados através de um estudo de caso

maultiplo.

As vantagens determinantes para esta investigacdo, que conduziram a opcao

pelo método do estudo de caso para validagdo do modelo, foram as seguintes:

e este método permite analisar 0 objeto da investigacdo, os SCI, no contexto em
que os mesmos funcionam, e em que se colocam os problemas e se
apresentam 0s riscos que 0s mesmos se destinam a reduzir ou a evitar,
considerando todas as variaveis externas e internas relacionadas que com ele
interagem;

e a possibilidade de estudar uma matéria complexa de forma intensiva e direta;

e a abertura para a utilizacdo de elevada diversidade de métodos, com elevada

flexibilidade em funcéo da forma como decorria a investigacao.
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Yin (2009) sugere que existem trés diferentes tipos de estudos de caso
descritivo, explanatério e exploratério — a que Ryan, Scapens e Theobold (2002) juntam
mais dois: ilustrativo e experimental. Trata-se, contudo, duma classificacdo ndo

exaustiva, mas que serve para demonstrar a utilidade do método.

Outro aspeto importante tem a ver com o nimero de entidades utilizadas no
estudo. De facto, a estratégia do estudo de caso pode ser implementada com um dnico
caso ou com varios casos a estudar. Considerando tratar-se de um estudo revelatorio,
segundo a terminologia de Yin (2009), no sentido em que ndo ha estudos cientificos
anteriores sobre a matéria, e que se esta a iniciar um processo com vista a generalizacédo
de um modelo (Benbasat et al., 1987), optou-se pelo estudo de caso Unico, embora
complementado com informacgéo recolhida junto de outras instituicbes, com vista a
reforcar a probabilidade de generalizacdo do modelo e a incrementar a credibilidade das

conclusoes.

Dado tratar-se duma investigacdo predominantemente qualitativa, a validagdo do
modelo serd necessariamente diferente da que seria efetuada num estudo quantitativo
(Creswell & Miller, 2000), privilegiando a perspetiva das pessoas que conduziram,

participaram ou leram e reviram o estudo.

Além da perspetiva do investigador, Creswell e Miller (2000) consideram
adequado considerar outras perspetivas, para validar um estudo predominantemente
qualitativo:

e a perspetiva dos participantes no estudo — assumindo que a realidade é

socialmente construida e é o que os participantes percebem que ela seja; desta
forma pretende-se perceber se 0 modelo que resultou do estudo adere a
realidade como os participantes entendem que ela deve ser;

e a perspetiva de individuos externos ao estudo — pode ser utilizada a titulo

complementar, desde que tenham conhecimentos sobre a matéria objeto do
estudo.

Para validagéo da investigacdo foram utilizados os seguintes procedimentos:
e triangulacdo — entre diversas fontes de informacdo, desde documentos
produzidos por outras instituicdes até relatos de participantes no quotidiano

das instituicGes e na sua fiscalizacao;
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¢ validagdo pelos membros (member checking) — o modelo foi validado junto
dos servicos e dos dirigentes da Universidade de Evora; para tal, o
investigador deve disponibilizar as pessoas objeto da sua investigagdo as suas
conclusdes, para que eles as confirmem ou contraponham corregdes
(Bryman, 2004); os membros envolvidos sdo técnicos superiores com fungdes
na area administrativo-financeira, no Gabinete de Avaliacdo e Promocao
Institucional da Qualidade (Servigos da Reitoria) e dirigentes, com quem
foram analisadas e discutidas partes (ou a globalidade) do modelo para
emitirem a sua opinido sobre a validade das propostas (0os envolvidos na
validacao estdo identificados na ultima seccdo deste capitulo);

e permanéncia prolongada no campo — que decorreu do periodo em que
desempenhei funcBes dirigentes na Universidade de Evora, com contactos
frequentes com a realidade de outras instituigdes similares;

e colaboracdo — tornando os participantes quase em coinvestigadores, no nosso

caso através da recolha de informacéo.

6.4.3. Caracterizacgao do site onde decorreu a validagédo do modelo — a
Universidade de Evora
A principal fonte de informacGes para esta tese foi, conforme ja referido, a
Universidade de Evora. Além da informacdo recolhida enquanto dirigente daquela
instituicdo, foi necessario recolher informacéo adicional durante a elaboracdo desta tese;
para tal foi solicitada autorizacdo ao Senhor Reitor, tendo a mesmo sido concedida em
19 de fevereiro de 2010 (Anexo 7).

A Universidade de Evora ¢ uma das mais antigas do pais; fundada em 1559,
funcionou até 1759, sob controlo dos jesuitas, tendo sido mandada encerrar pelo
Marqués de Pombal em consequéncia do decreto de banimento dagquela ordem religiosa.
Em 1973 foi "reaberta”, através da criacdo do Instituto Universitario de Evora que deu

lugar, em 1979, & Universidade de Evora.

Em termos de enquadramento na organica da APP, a Universidade de Evora é
uma entidade publica, que integra a Administracdo Indireta do Estado. Nos termos do

RJIES, é uma entidade dotada de autonomia académica e de autonomia de gestdo. Em
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termos de enquadramento legal, a universidade deve reger-se pelo disposto no RJIES,

no ECDU e nas leis gerais aplicaveis a APP.

Os atuais estatutos da Universidade de Evora foram homologados e publicados
através do Despacho Normativo n® 54/2008, de 9 de outubro (Diario da Republica, 22
Série, n° 203, de 20 de outubro de 2008). A caracterizacdo que vai ser feita privilegiara

0s aspetos que tém impacto neste trabalho de investigacéo.

A Universidade de Evora é financiada pelo Orgamento do Estado, por Fundos
Comunitarios para Investigacdo e para Investimento e por Receitas Proprias, incluindo
propinas pagas pelos alunos dos diversos ciclos. O financiamento do OE é a parcela

mais significativa.

Em final de 2011 a Universidade de Evora contava com 1048 trabalhadores, dos
quais 634 docentes, 27 investigadores e 392 de outras carreiras. O numero de alunos €
de 8926, distribuidos pelos 3 ciclos. Além dos ensinos em Evora, a universidade,
através de protocolos, assegura ensinos noutros locais, nomeadamente em Angola
(Universidade Metodista de Angola) e em Timor; além destes, atualmente ativos, ha
outros protocolos de ensino celebrados ou em negociacdo. Outras atividades
importantes, além do ensino, sdo a investigacao e a prestacdo de servicos. Com um peso
residual na sua atividade, e nas suas receitas, a universidade produz e vende alguns
bens, nomeadamente os resultantes da sua exploracdo agropecuéria, material
pedagdgico e diversos outros bens e servicos que vende a alunos e a trabalhadores da

instituicao.

Fisicamente a Universidade de Evora esta distribuida por 11 edificios na cidade
de Evora, 1 p6lo proximo da cidade (Herdade da Mitra) vocacionado para os ensinos e a
investigacdo na area agricola e pecuaria (bem como para alguns ramos das ciéncias da
natureza), 1 p6lo em Estremoz vocacionado para a investigacdo na area das rochas
ornamentais, 1 p6lo em Sines vocacionado para investigacdo associada aos recursos
marinhos e mais 4 pélos com menor significado em termos administrativos (Alter do
Chao, Castelo de Vide, Marvdo e Monsaraz) e que, ao contrario dos anteriores, nao tém
pessoal a tempo inteiro adstrito; a Universidade de Evora dispde ainda de duas herdades

na zona de Beja e de Ferreira do Alentejo.
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Antes de comecar a caracterizacdo organica ha a salientar que a Universidade de

Evora néo integra qualquer unidade com autonomia financeira.

Os Orgéos de Governo da Universidade de Evora sdo o Conselho Geral, o Reitor
e 0 Conselho de Gestdo. O Reitor é ainda coadjuvado pelos Vice-Reitores (3
atualmente) e pelos Pro-Reitores (também em numero de trés atualmente), e ainda pelo
Administrador, que tem assento no Conselho de Gestédo, e cujas competéncias resultam
de delegacéo do Reitor.

Em termos organizacionais, a Universidade de Evora compreende 5 unidades
organicas — a Escola de Artes, a Escola de Ciéncias Sociais, a Escola de Ciéncias e
Tecnologias, a Escola Superior de Enfermagem de S. Jodo de Deus (Ensino Superior
Politécnico) e o Instituto de Investigacdo e Formacdo Avancada (IIFA).

As Escolas, que tém competéncias essencialmente na area dos ensinos do 1° e 2°
ciclo e prestacao de servigos a comunidade, sdo compostas por um numero variavel de
Departamentos, podendo ainda integrar unidades cientifico-pedagdgicas e de
investigacdo, sao dirigidas pelo respetivo Diretor e dispdem de uma Diviséo de apoio
técnico-administrativo, chefiada por um chefe de divisdo. As Escolas dispem de
autonomia cultural, cientifica, pedagdgica, nos termos legais, e ainda de autonomia

administrativa.

O IIFA tem competéncias na area da investigacdo e da formacdo avancada (3°
ciclo) e é dirigido por um Diretor, dispondo ainda de uma Divisdo de apoio técnico-

administrativo, chefiada por um chefe de divisao.

Quer as Escolas quer o IIFA dispdem ainda de 6rgdos cientificos e pedagdgicos,
dispondo ainda aquelas de uma Assembleia de Representantes.

A Universidade de Evora dispde ainda de um conjunto de Servicos, chefiados
por um Diretor de Servicos ou cargo equiparado: Servicos da Reitoria, Servigos
Académicos, Servigos de Ciéncia e Cooperacdo, Servicos Administrativos, Servigos de

Informatica e Servigos Técnicos.

Além destes Servicos a Universidade de Evora dispde ainda de um conjunto de
unidades cientifico-pedagogicas:
e A Biblioteca;
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e As Herdades Experimentais;

e O Hospital Veterinario;

e A Orquestra da Universidade de Evora;
e A Universidade Sénior Tulio Espanca;
e O Centro de Tecnologias Educativas;

e As Unidades de Investigacéo.

O orcamento € executado centralmente, embora sejam atribuidas dotacdes as
unidades organicas e aos servicos e outras unidades. No caso das primeiras, parte da
receita gerada por cada unidade orgénica é acrescida a dotacdo inicial. A Unica despesa
realizada sem intervencdo prévia dos servicos centrais é a utilizacdo do Fundo de

Maneio.

As receitas proprias geradas por algumas atividades sdo arrecadadas de forma
descentralizada, mas ndo podem ser diretamente utilizadas pelas unidades onde entram;
tém de ser entregues aos servicos centrais. Porém, a maior parte das receitas sdo
arrecadadas de forma centralizada. As propinas dos alunos sao pagas atraves do sistema

bancario (dep6sito, multibanco, transferéncia bancéria).

A gestdo de recursos humanos - incluindo a contratagdo, promocao,
processamento de remuneracdes e todos 0s restantes processos, exceto o controlo de
assiduidade do pessoal docente e de investigacdo — € também feita de forma

centralizada.

A contabilidade da universidade é também centralizada, nos Servicos

Administrativos.

Finalmente, importa referir que a Universidade de Evora mantém-se como
pessoa coletiva de direito publico, ndo tendo exercido a opgdo prevista no art® 129° do
RJIES (transformacdo em fundagdo publica com regime de direito privado).

6.4.4. Cronograma da investigagao
A investigacdo decorreu entre maio de 2008 e marcgo de 2012, tendo envolvido
diversas tarefas, muitas delas a decorrerem em simultaneo, conforme ilustrado no

cronograma da figura 6.5.
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Figura6.5. Cronograma de desenvolvimento da tese

Ano/Semestre 2008 2009 2010 2011 2012
Atividade Maio | 2°S 1°S 2°S 1°S 2°S 1°S 2°S 1°S
Observacdo e recolha de
informacio W

Revisdo da literatura
Aplicacdo de
questionarios
Entrevistas

Organizacfo/ analise da e e — ——

informacdo
Construcdo do modelo

Validacéo do modelo
Redacdo da tese

Nota. Construgdo propria.

O desenvolvimento concomitante de diversas atividades foi uma op¢éo que teve
como objetivo ganhar tempo, e, sobretudo, pelo efeito sinérgico entre algumas delas, de

que resultaram beneficios ao nivel da triangulacédo e do tratamento da informagcéo.

6.5. Os modelos de referéncia

Na sequéncia da revisdo da literatura efetuada optou-se por ter como referéncia
para a framework proposta 0 modelo COSO II, com as especificidades que lhe sdo
dadas pela INTOSAL.

A opcdo pelo modelo COSO Il resulta de ser o mais universal, o0 mais completo,
0 que melhor se adequa aos objetivos desta tese — na medida em que incorpora uma
forte componente de avaliagdo e gestdo do risco em articulagdo com os objetivos da
organizacdo do setor publico — e o que foi adotado pela INTOSAI para o setor publico
(INTOSALI, 2004, 2007).

Assim, a proposta de framework para a implementacao de SCI nas universidades
portuguesas foi estruturada de acordo com o modelo INTOSAI, com destaque para
algumas das suas componentes, nomeadamente a identificagdo de acontecimentos, a

avaliagdo de risco, a resposta ao risco e as atividades de controlo.
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Complementarmente recomenda-se a utilizacdo de outras ferramentas como o
modelo FMEA (Failure Model and Effect Analysis), extremamente importante para a
identificacdo de riscos e para a monitorizacdo da resposta aos mesmos (Ebrahimipour,
Rezaie & Shokravi, 2010).

Relativamente aos indicadores de desempenho ndo existe um quadro de
referéncia, pelo que a nossa proposta baseia-se na pesquisa de informacdo
disponibilizada publicamente por algumas instituigdes nacionais e estrangeiras,
complementada com alguma informacéo recolhida ao longo do exercicio de funcdes

dirigentes na Universidade de Evora, bem como nos resultados dos questionarios.

6.6. O tratamento e a analise dos dados

Os estudos de natureza qualitativa assentam, normalmente, numa elevada
profusdo de dados e de informacdo, determinando que os investigadores dediquem
bastante tempo e esforco a sua organizacdo e interpretacdo (Denzin, 1994). Nesta
investigacdo, de forma a tentar captar todos os significados da informacédo recolhida e
orientar as etapas seguintes, adotdmos uma estratégia de alguma simultaneidade entre a
recolha e a andlise de dados, com a qual foi possivel obter, num processo de vaivém,
uma saturacdo da informacdo, ou seja, evidéncias suficientemente fortes (Corbin &

Strauss, 1990) que sustentassem a construcao do modelo pretendido.

Dado assentar essencialmente na analise de palavras e de textos, a investigacao
qualitativa e a analise dos respetivos dados foi no passado bastante criticada por as
palavras estarem sujeitas a interpretagdes menos objetivas que os dados resultantes da
investigacdo quantitativa (Lillis, 1999). Por outro lado, embora haja diversas técnicas
para analise de tais dados — como, por exemplo, codificacdo de dados, notas
metodoldgicas, sumarizacdo de casos, graficos, tabelas dummy — pouco se escreveu
sobre como as utilizar (Lillis, 1999; Miles, 1979) e, ao contrario do que acontece com
os dados quantitativos, ndo é inquestiondvel a escolha de uma técnica que ofereca a
melhor andlise. Assim, a escolha das técnicas de analise deve ser conduzida por alguns
critérios, como sejam as proprias questdes de investigacdo (Baxter & Chua, 1998), as

estratégias de investigacdo, o quadro tedrico existente, 0s métodos e os dados que sdo
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habitualmente usados no tipo de investigacdo em causa, a disponibilidade e a

acessibilidade aos dados e os recursos ao dispor do investigador (Moll, 2003).

Como jéa referido em 6.4.1., por ser a mais coerente com 0S n0ssos objetivos — de
construcdo de um modelo de referéncia —, seguiu-se nesta fase uma abordagem indutiva
no tratamento dos dados (Guba & Lincoln, 1994).

A recolha de dados e de informagéo foi sempre acompanhada pelo seu registo
em papel, organizacdo e arquivo, a partir da qual emergiu naturalmente a sua
categorizacdo, ou seja, a sua arrumacdo em dareas de intervencdo administrativo-
financeira das universidades. As primeiras categorias, de natureza mais genérica ou
abstrata, incluirdo conceitos ou subcategorias de natureza mais especifica ou detalhada
(Corbin & Strauss, 1990). Neste processo foi importante, sempre que disponivel, a
comparacdo entre dados de diversas instituicdes, nacionais e estrangeiras, que

permitiram estabilizar as categorias e 0s conceitos.

Para o desenvolvimento deste estudo as informacOes recolhidas, com excecéo
dos questionarios, foram tratadas e analisadas manualmente, ao longo de diversas fases:

e sumarizacao e organizacao da informacéo;

e criacdo de areas ou categorias para enquadrar a informacéo;

e confirmar os novos procedimentos;

e redigir o texto relativamente a tal informacdo e a tais procedimentos.

Nas préximas paginas serdo detalhados estes procedimentos e as conclusdes

resultantes que permitiram a concecao da proposta de modelo.

6.6.1. O questionario e a entrevista estruturada

O questionario foi concebido para validar a importancia da investigacédo, ou seja,
para avaliar a importancia que os dirigentes das universidades publicas atribuem ao SCI
e aos indicadores de gestdo e o grau de implementacao de tais sistemas nas instituicoes.
Complementarmente, foi desenhado para responder a dois aspetos complementares, mas
igualmente importantes para a investigacao: a existéncia de estruturas proprias em cada
universidade para tratar destas matérias e as areas de controlo e de informacdo

consideradas importantes mas néo satisfeitas pelos sistemas atualmente implementados.
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O questionario foi aplicado eletronicamente, através da internet, tendo sido
alojado num servidor da Universidade de Aveiro, em

http://www2.isca.ua.pt/inqueritos/ventura/ventura.asp. Assim que ficou disponivel, foi

enviado um e-mail a cada um dos reitores das universidades publicas portuguesas a
solicitar o preenchimento do questionario. No ja referido Anexo 2 reproduz-se um
exemplar do questionario, um exemplar do referido e-mail e a lista das entidades a que
foi dirigido, com indicagéo das respondentes.

Ao contrario das expectativas iniciais, considerando a dimensdo do universo a
analisar e as suas caracteristicas, foi extremamente dificil obter respostas a este
questionario. De facto, além do e-mail inicial foi necessario fazer, com algumas
instituicdes, trés insisténcias pela mesma via e através de alguns contactos telefénicos,
para se conseguir obter um nivel de respostas que considerassemos aceitavel: 8 em 15
possiveis, 0 que corresponde a uma taxa de resposta de 53,33%. Das restantes, 5 nao

deram qualquer resposta e 2 declararam explicitamente que ndo iriam responder.

Em termos organizacionais, considerdmos que esta amostra € representativa do
universo, dado que metade das instituicbes tém uma estrutura descentralizada (incluindo
escolas com autonomia administrativa e financeira) e as restantes correspondem a
universidades de gestdo centralizada. Além deste aspeto, em termos de regime juridico,
uma das instituicbes optou pelo regime fundacional, mantendo-se as restantes com o

regime tradicional.

Os resultados do questionario, dada a sua simplicidade, foram analisados com
recurso a uma folha de célculo, tendo-se concluido, face as respostas recebidas
relativamente ao SCI, que:

e todas as instituicbes responderam que dispunham de um SCI devidamente
formalizado, o que veio a revelar-se algo contraditério, em alguns casos, com
as respostas recebidas a questdo onde era pedido para indicar objetivamente
de que forma estava formalizado tal sistema;

e de facto, apenas metade dos respondentes declararam a existéncia de um
manual de CI (entre os quais um respondeu de forma incorreta, como veio a
verificar-se posteriormente em entrevista realizada); daqui pode concluir-se

que certamente existem normas de Cl, mas dispersas e ndo organizadas ou
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formalizadas de modo a permitirem a sua ampla divulgacéo e, sobretudo, facil
consulta;
e sintomatica, dispensando comentarios adicionais aos anteriores, € a resposta a

terceira questdo, em que todos os respondentes declararam ser "desejavel

melhorar a formalizacdo do SCI" das respetivas universidades;

e trés das instituicdes (37,5%) declararam ndo ter qualquer entidade
responsavel pelo SCI;

e todos os respondentes declararam que o SCI é divulgado universalmente nas
respetivas instituicoes;

e apenas uma instituicdo (12,5%) dispde de um SCI que cobre todas as areas de
atuacdo identificadas no questionario, importantes para a salvaguarda do
patrimonio e para o cumprimento da legislacdo, e metade delas tém a
descoberto trés ou mais daquelas areas;

e seis das universidades (75%) consideraram que € importante que o SCI passe
a contemplar as areas ainda a descoberto;

e quanto a importancia atribuida a existéncia de um SCI devidamente
formalizado, todas consideram que é "fundamental para assegurar a eficécia,
a eficiéncia e a economia, bem como a legalidade das operacGes”, além deste
aspeto, metade das instituicfes consideram que também é importante para a
salvaguarda do seu patriménio e 75% consideram-no um contributo para

assegurar a fiabilidade das suas demonstracdes financeiras.

No que respeita a analise da parte do questiondrio que incide sobre os

indicadores, as principais conclusfes sdo as seguintes:

e trés instituicbes (37,5%) reconhecem ndo dispor de um sistema de
indicadores obtido sistematicamente, reconhecendo todas que sera desejavel
passar a dispor de tal informacdo, em todas as areas identificadas no
questionario;

e (das restantes cinco, trés apenas produzem tais indicadores uma vez por ano, o
que parece pouco para efeitos de controlo ou de gestdo das instituicdes, o que
deixa percecionar que a sua utilizacdo confinar-se-a a divulgacdo (interna
e/ou externa);

e entre as que responderam ao questionario produzem indicadores para gestao

ndo ha, com excecdo de uma (12,5%), tradicdo de divulgar tal informacéo
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para o exterior nem por todo o pessoal da instituicdo, sendo restrita aos
6rgdos de governo e aos dirigentes superiores e intermédios;

e em todas as cinco que produzem tais indicadores hd um servico responsavel
por tal informacao;

e apenas uma das universidades declara que o seu sistema de indicadores
abrange todas as areas identificadas no questionario, declarando trés das
restantes (37,5%) que as areas nao contempladas deviam passar a sé-lo;

e em termos de importancia deste sistema, consideram todas as institui¢cdes que
é importante para efeitos de divulgacdo de informacdo-sintese sobre a sua
atividade, sete (87,5%) das oito universidades consideram que é importante
também como ferramenta interna de motivacdo/avaliacdo/recompensa e seis

(75%) delas consideram que é importante para a tomada de decis&o.

Estes questionarios evidenciam, com um grau de confianca elevado, que a
investigacdo que haviamos encetado se justificava, era pertinente e constituird
certamente uma mais-valia para as universidades publicas portuguesas e para o Pais em

geral.

Entretanto, para verificar se os questionarios teriam sido bem compreendidos
(apesar de terem sido previamente testados com alguns docentes e trabalhadores nao
docentes da Universidade de Evora), bem como para obter alguma documentacio e
informagdo complementar foi realizada uma entrevista estruturada, muito semelhante ao
questionario para evitar desalinhamentos (exemplar no Anexo 3, j& mencionado). Sé foi
possivel realizar duas entrevistas, porém este numero é suficiente para 0S Nnossos
objetivos. Dado o seu reduzido nimero, por motivos de confidencialidade ndo se
divulga a lista das entidades que colaboraram nesta fase.

As ilaccBes que foram retiradas destas entrevistas foram as seguintes:

e ndo se verificaram erros de interpretacdo das questoes;

e a falta de tempo e de sensibilidade dos membros das instituicGes parece ser o
principal obstaculo a implementacéo de um SCI adequado;

e a inexisténcia de solugdes informaticas adequadas (incluindo a integracdo de
aplicacdes informaticas) parece ser o principal obice a implementacdo de

sistemas de indicadores mais completos.
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De salientar que as duas ultimas ilaccbes acabam por confirmar algumas

indicagdes semelhantes obtidas na reviséo da literatura.

6.6.2. A informacdo documental complementada com entrevistas

A recolha de documentos diversos constituiu uma fonte importante para a
obtencédo de dados e de informagdo para a investigacdo que conduziu a elaboragdo desta
tese.

A informacdo foi recolhida presencialmente em trés instituicGes e atraves da
internet em diversas outras instituicbes congéneres, nacionais e estrangeiras. A
informacdo recolhida foi sujeita a um tratamento adequado, através de um processo de
codificacdo aberta, desenvolvido em vérias fases: selecdo dos dados relevantes,
organizagdo e arrumacao em categorias e subcategorias, numa sequéncia que envolveu,
usando a terminologia de Corbin e Strauss (1990), a decomposicdo, a analise e

comparacéo, a conceptualizacéo e a categorizacdo dos dados.

Conforme ja referido nesta tese, relativamente a revisdo da literatura, nesta fase
constatou-se igualmente alguma assimetria na disponibilidade de informacéo sobre SCI
e indicadores de gestdo, sendo mais abundante esta Gltima. De igual forma, ndo se
encontrou qualquer documento que relacionasse estas duas dimensdes, o que indicia o

pioneirismo do modelo que propomos.

Em termos de espectro, a documentacéo recolhida foi bastante diversificada. No
que respeita ao CI foi possivel recolher: manuais ou documentos similares, normas
avulsas relativas a procedimentos, memorandos, propostas, orientacdes de associagoes
de profissionais, manuais e relatorios de auditoria do Tribunal de Contas, legislacdo
diversa, entre outros. Relativamente a indicadores, designados por indicadores de gestdo
ou indicadores de desempenho, consoante a origem e, certamente, 0 seu objetivo
principal, recolheram-se: publicacbes e folhetos (em papel) para divulgacgéo,
publicacdes online de algumas universidades nacionais e, sobretudo, estrangeiras e
estudos e recomendacgdes de associagdes diversas (A3ES, COSO, EUA, INTOSAI,
OCDE, UNESCO) e legislacao diversa.

252



Metodologia de investigacdo

A informacao recolhida foi analisada e sistematizada, de acordo com o0s aspetos
mais relevantes para o funcionamento e a gestdo da instituicdo, numa perspetiva de
cumprimento de objetivos e de salvaguarda do patrimonio. De tal processo de
sistematizacdo resultaram as categorias e subcategorias relacionadas com aspetos

administrativo-financeiros, conforme indicado na tabela 6.2., em que se arrumou a

informacg&o que veio a servir de base & proposta de modelo.

Tabela 6.2.

Categorias

Categorizacdo da informacgdo documental recolhida

Subcategorias

Disponibilidades
(tudo o que se relaciona com movimentacéo e
guarda de meios liquidos de pagamento)

Pagamentos em dinheiro e Fundos de Maneio

Pagamentos através de contas bancérias

Recebimentos

Controlo de contas bancérias (reconciliagdes)

Receitas

(tudo o que se relaciona com o processo de
arrecadacao de receita, até a arrecadacdo da
mesma)

Orgamento do Estado

Fundos da UE para investimento

Fundos para investigacéo

Propinas

Receitas proprias diversas

Controlo de dividas a receber

Despesas com 0 pessoal
Aquisicéo de bens e servicos
Transferéncias para outras entidades

Despesas
(tudo o que se relaciona com o processo de
despesa, até se iniciar o processo de pagamento)

Controlo de dividas a terceiros

Rececéo de obras

Manual e ficheiro de investimentos
Inventério

Abate e alienacéo de bens
Seguranca dos investimentos

Patriménio
(os aspetos que se relacionam com o controlo e a
salvaguarda do patrimdnio fisico da instituicao)

Nota. Construgdo propria.

A titulo ilustrativo, apresentamos dois exemplares da informacéo recolhida e
utilizada nesta fase. Uma respeitante ao Cl (ainda que de outro tipo de instituicdo
publica, porém relativa a questdes relacionadas com o Fundo de Maneio que sdo
comuns a diversos tipos de entidade, incluindo as universidades publicas): figura 6.6.,
obtida no Relatorio n® 33/2007 (22 Sec¢édo) do Tribunal de Contas, disponivel na pagina
daquele organismo, com observacOes relativamente ao SCI da entidade auditada
(sublinhados nossos, para destacar informacgdo relevante, que foi considerada no
processo de tratamento e analise de dados); e outra, relativa a indicadores (figura 6.7.)
obtida no site da HESA.
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Figura 6.6.

Extrato do Relatério n® 33/2007 (22 Seccao) do Tribunal de Contas

[+ 8 B 15
Tribunal de Contas M

N,

32

33

34,

implementada a folha de autorizagdo de despesa wisando observar o estipulado no RSCI ao
rivel da assung do de despesas,

O n' % do art 3 do RSCI estpula que para assegurar o controlo des dispondbilidades o
montante didrio em caixa ndo deve exceder€300,00. Contudo, nos exercicics ermn analise, ndo
foi observado aquele artigo do regularrento wna wez gue o montante em caixa exceden
serrpre o livite estabelecido comose pode verificar nomapa afls. 403 a 407 do Vol IV,

Mem sempre € respeitado o principio da segregacio de fungies entre a Contabilidade e a

Tesouraria uma vz que o RSCI noseu art. 3°, n® 6, efere que cabe ao tes oureiro a ernissdo de
cheques, bermn coamo a guarda de chegues ndo preenchidos, funcies que deveriarm estar
cometidas & Confabilidade. Acresce ainda que o Tesoureiro desempenha algumes fungbes
administrativas na medida em que & mesp onsawvel pelo envio dos oficios com os respectivos
cheques acs famecedores.

Mos exemicios a que respeita a auditoria, foram efectuad as contagens fisicas dos valores sob a
responsabilidade do tesoureiro e meconciliagfes bancirias com a regularidade legalments
prevista. Todavia, ndo foram realizadas as reconciliactes referentes &s contas de clientes,
outros devedores e credores e Estadoe outros entes piiblicos, conforrre se estipula noe pontos
291023,2910264=2910.28 do POCAL, e noart. 21, n" 9, doRSCI.

O art. 9" do RSCI, néo esth a ser curpride na integra, dado que os materiais estio

Nota. Fonte: pagina eletronica do Tribunal de Contas.

Figura 6.7.

Extrato de informac&o sobre indicadores da HESA

Chart A - Income of UK HEIs by source 2010/11

Funding body
grants
£8.9bn (32.2%)

Tuition fees and
education
contracts £8.0bn
Endowment and (32.6%)
investment
income

£0.2bn (0.9%)

Other income
£5.00n (18.3%)

Research grants
and contracts
£4.4bn (16.1%) Source: HESA
HE Finance Plus 2010111

Nota. Fonte: pagina eletronica da HESA.
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De salientar que a leitura e recolha de informacédo em relatorios de auditoria do
Tribunal de Contas foi particularmente importante na identificacdo de lacunas de CI nas

universidades.

Nesta fase foi utilizada igualmente alguma da informacdo coligida enquanto o
autor exerceu funcdes dirigentes na Universidade de Evora, de que constam diversas
notas ou memorandos, propostas, atas de reunides internas e noutras universidades,
troca de informacgBes com administradores de instituicbes congéneres e diverso outro

material similar, de que se apresentam exemplos nas figuras 6.8. € 6.9.

Figura 6.8. Exemplo da troca de informagéo entre administradores, utilizada nesta
tese

Assunto: [help-adm] Contas em Bancos Comerciais
Caros Colegas

Ja sei que a dltima reunido foi proveitosa e que tiveram oportunidade de fazer benchmarking sobre muitas das
questdes quentes que nos preocupam....

Uma questdo que temos em aberto é a relativa ao art.® 112 da Lei do OE para 2007 (Lei 53-A/2006, de 29 de
Dezembro) que explicita a aplicagdo do “Principio da Unidade de Tesourana® para as Universidades. Até agora,
apesar de termos conta aberta no Tesouro, temos mantido também contas na Banca Comercial que temos
utilizado, nomeadamente para Receitas Proprias depois de destas prestarmos contas ao Tesouro.

Qual é a situacdo neste dmbito nas vossas Universidades? Mantém o principio de que podem as Universidades,
com excepgdo dos valores com arigem no OE, depositar em qualquer instituicdo bancara todas as demais
receitas que arrecadem e geri-las anualmente através dos respectivos orcamentos privativos, com critérios por si
estabelecidos, com o enquadramento do art 112°, Lei 53-A/2006)7

Peco-vos desculpa se abordaram a questdo na dltima reunido, mas muito agradecia a vossa colaboragdo na
identificacdo das praticas de todos nds nesta maténa.

Votos de um bom fim de semana

Nota. Recolha documental.

Figura6.9. Exemplo de informacéo obtida enquanto dirigente da Universidade de
Evora, através do consultor juridico

Respondeu em 15-10-2007 15:15,
sex 12-10-2007 138:20
José Biléu ventura

Exm® Sr.
Dr. José Ventura

A questdo que me coloca ndo tem, s.m.o., qualquer previsdo legal.

Existe um despacho do entdo Ministro da Educacio e Ciéncia n®311/80, de 5 de Setembro que trata das ajudas de
custo referentes a deslocac@es de pessoal docente no activo para fazerem parte de juris de provas académicas,
sendo que, neste caso, os custos sdo suportados pelo servico a que os docentes pertencem

Mo entanto, este principio que se encontra consagrado podera servir de base ao entendimento, segundo o qual, o
pessoal docente reformado, na medida em que ja se encontra desligado do servico de origem, deva ser abonado,
quanto as suas deslocacdes para leccionar cursos de mestrado, ou de doutoramento, pela instituicdo que
convida.

Este entendimento também se devera aplicar, seguramente, ao pessoal docente reformado da U. E., podendo,
para tanto, recorrer a uma aquisicdo de servicos nos termos da alinea d) do artigo 86°, do Decreto-Lei n® 197/99 de
8 de Junho.

Com os melhores cumprimentos

Nota. Recolha documental.
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Igualmente importante foram as orientagdes transmitidas por diversos diplomas
legais relacionados com as matérias consideradas nesta investigacdo, nomeadamente a
Lei de Bases do Financiamento do Ensino Superior (Lei n°® 37/2003, de 22 de agosto),
pela sua referéncia a indicadores de desempenho, ao longo de varios artigos, a comecar

logo no art® 1° (figura 6.10.).

Figura 6.10. Exemplo de informagdo legal utilizada na tese
T e

mente através da certificagio e publicitagio das

Lein.® 37/2003 suas contas, planos de actividades e relatorios
anuais;
de 22de Agosto b) Ptincipio da democtaticidade, entendido como
Estabelece as bases do financiamento do ensino superior o direito conferido acs cidaddos de, segundo
. . ag suag capacidades, acederem acs graus mals
A Asgembleia da Reprblica decreta, nos termos da elevados do ensino, da investigagio clentifica

alinea ¢) do attigo 161.° da Constituigdo, para valer

; ; ! e da ctiagio artistica, sem testrigdes de natureza
como lei geral da Repablica, o seguinte: ¢ ! ¢

econdmica ou ot

CAPITULO 1 ) Plrinlcipio da universalidade, enltenldic?o como o
ditreito de acesso de todas as instituighes e de
Disposigbes gerais todos o8 estudantes aos mecanismos de finan-
clamento previstos na lel, consoante o sector,
Artigo 1.2 piblico ou ndo pablico, em que se integrem,
Ambito d) Ptincipio da ndo exclusdo, entendido como o
diteito que assiste a cada estudante de ndo set
1 — A presente lei define as bases do financiamento excluido, pot caréncias econdmicas, do acesso
do enzino supetior, e da frequéncia do ensino supetiot, pata o que
2— O financiamento do ensino supetior processa-ge o Bstado deverd assegurar um adequado e justo

de acordo com ctitérios objectivos, indicadores de sistema de acgio social escolat,
desempenho e valotes padrdo relativos 4 qualidade e e) Ptincipio da subsidiatiedade, entendido como
exceléneia do ensino ministrado. a responsabilidade das entidades, pdblicas ou
3 — O financiamento do ensino supetiot pablieo pro- ptivadas, que beneficiam dos setvigos prestados
cessa-fe ainda no quadro de uma relagio fripartida pelas instituigdes de ensino supetiot financia-
entre: tem a produgio de conhecimento e a qualifi-

g : . cagio de quadeos;
£} itade s Jighs de RS0 S f) Pl do econhacimentodo mérit,ao -
fro, P nos pessoal e institucional,
a
=

Nota. Recolha documental.

A informacdo foi recolhida ao longo de diversas fases, em que se foram
construindo as categorias e subcategorias indicadas na tabela 6.2., até se considerar que
novas pesquisas ndo acrescentavam informacao relevante para o estudo (saturacdo da
informacdo). Tratou-se de um processo demorado, em que, por vezes, cada nova
informacdo suscitava a necessidade de recuar para encontrar outra ou outras que a

confirmassem.

Concomitantemente foram realizadas diversas entrevistas semiestruturadas, na
Universidade de Evora, com operacionais ligados a &rea administrativo-financeira que
permitiram aumentar 0 nosso conhecimento sobre 0s processos administrativos e o
respetivo enquadramento legal, suscetiveis de serem objeto de intervencdo ao nivel do
Cl, complementando e permitindo esclarecer alguma da informagdo documental

recolhida. Estas entrevistas permitiram perceber as caréncias sentidas por quem esta no
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terreno, em termos de Cl e de indicadores de desempenho, apontando pistas para o

problema a resolver.

O resultado de tais entrevistas estd devidamente registado e a informagéo

recolhida foi organizada de acordo com as categorias identificadas na tabela 6.2.

Da analise da documentacdo recolhida foi possivel confirmar as indicagdes ja
obtidas em questionario, ou seja, que, em Portugal, as universidades publicas praticam
diversos procedimentos de Cl, sem que, na maior parte dos casos, formem um sistema
formal, coerente e eficaz. De igual forma, concluiu-se que, confirmando também as
indicacdes dos questionarios, ndo ha grande tradi¢cdo na utilizacdo e divulgacdo de

indicadores de desempenho.

De salientar que a informacéo relacionada com os indicadores foi catalogada de
acordo com as subcategorias apresentadas na tabela 6.2.; porém, dado que alguns dos
indicadores ndo sdo relevantes para efeitos de controlo, a informacéo correspondentes a

estes ficou agrupada apenas ao nivel da categoria.

6.6.3. A validacdo do modelo

Para além da validacdo ja proporcionada pela utilizacdo de diversas fontes de
informacdo, o que proporcionou uma triangulacdo entre os dados, recorreu-se nesta
investigaco a validacdo por membros da Universidade de Evora, quer dirigentes quer
técnicos superiores, relacionados, ainda que indiretamente, com a area administrativo-

financeira.

No processo de validacdo foi discutido com os intervenientes as diversas opgdes
para os procedimentos de CI propostos, a coeréncia do SCI com as necessidades da
instituicio e a adequacdo e relevancia dos indicadores propostos. Foi solicitado
explicitamente aos intervenientes que sugerissem eventuais procedimentos ou

indicadores que considerassem relevantes e que ndo constassem do modelo.

Com cada interveniente no processo de validacdo foi analisada apenas a parte do
modelo que se relacionava com a sua area de intervencdo. Contudo, com os dirigentes
de topo foi analisado o modelo globalmente, de forma a aferir da sua adequacao as

necessidades.
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Sobretudo nas reunides com os dirigentes intermédios houve a preocupacao de

verificar a possibilidade de obter a informacdo para os indicadores propostos.

A todos os intervenientes neste processo foi solicitado que se pronunciassem

sobre a pertinéncia dos indicadores e/ou dos procedimentos que lhes eram apresentados.

Este processo de validacdo decorreu através de entrevistas previamente
agendadas. Foram entrevistados os membros da Universidade de Evora indicados na
tabela 6.3., a quem foi solicitado que se pronunciassem sobre as componentes do
modelo ali indicados. A grelha (em linhas gerais) para estas entrevistas, foi construida
com base na seguinte abordagem:

e ap0s apresentar cada procedimento, solicitar a sua avaliacdo, em termos de
importancia, em termos de conformidade com as necessidades da instituicao e
em termos de possibilidade de implementagéo;

e solicitar sugestdes relativamente a outros procedimentos de CI que sejam
considerados relevantes e que fossem omissos no modelo proposto;

e apresentar 0 quadro de indicadores para cada categoria e solicitar uma
apreciacao genérica (adequado, ndo adequado) e individual (relevancia para o

controlo, para a decisdo e/ou para divulgacdo, possibilidade de obtencdo).

Dado que nem todos o0s intervenientes se pronunciaram sobre as mesmas areas e
sobre 0os mesmos aspetos, na tabela 6.3. é indicada o enfoque de intervencdo de cada

um.

Deste processo resultaram diversos ajustamentos, ja refletidos na proposta

apresentada no proximo capitulo.
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Tabela 6.3.
modelo

Nome e Categoria

Disponibilidades Receitas

Despesas

Elementos da Universidade de Evora envolvidos na validagdo do

Patrimoénio

José Manuel Caetano
(Vice-Reitor Planeamento,
Patrimédnio e Finangas)

X X

X

X

Cesaltina Frade
(Dir. dos Serv. Administrativos)

X X

X

Claudia Zacarias
(Chefe de Divisdo de Rec.
Humanos - DRH)

Amalia Fangueiro
(Chefe Diviséo de Recursos
Fisicos e Financeiros - DRFF)

X
X
X

Jorge Oliveira
(Técnico Superior — DRFF)

Cl Cl

Marisa Castilho
(Técnico Superior — DRH)

Nota. Legenda: Cl — Controlo Interno; X — Cl+Indicadores. Construgdo propria.
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/. PROPOSTA DE MODELO CONCEPTUAL PARAO
SCINASUPP: 0 SCI3D

Neste capitulo, com base em informacdo recolhida e apresentada no capitulo
anterior, desenvolvemos e propomos um modelo conceptual de controlo interno e
indicadores de gestdo (para a area Administrativa e Financeira), que sirva de referencial
as universidades publicas portuguesas para desenvolverem e implementarem 0s seus

proprios sistemas.

Nesta tese pretende-se a apresentacdo, ndo de um modelo "pronto-a-vestir”, mas
de um referencial ou framework que facilite a implementacdo destes sistemas,
permitindo as instituicGes ndo apenas cumprir uma obrigacdo legal (no que respeita ao
SCI) mas também melhorar as condicdes em que é desenvolvida a sua gestdo e,
simultaneamente, proporcionar a disponibilizagdo de informagdo para 0S seus
stakeholders e para a sociedade em geral. Tendo em consideracdo esta tripla dimenséo
do modelo — Cl, apoio a gestdo e divulgacdo — 0 mesmo sera designado doravante pela
sigla SCI3D.

Desta integracdo entre Cl e indicadores, que se representa na figura 7.1., é
expectavel uma espécie de simbiose, ou seja, a sua coexisténcia, embora com objetivos
primarios distintos, resulta em beneficios matuos, na medida em que os indicadores sao
um instrumento importante de controlo sobre o funcionamento e o desempenho das

instituicdes, sendo simultaneamente credibilizados por um adequado e eficaz SCI.

Importa clarificar e delimitar o conceito de indicadores referidos nesta proposta
de modelo: independentemente da referéncia a indicadores de desempenho ou a
indicadores de gestdo, os outputs que se pretendem sdo indicadores de desempenho,

muitas vezes utilizados na gestéo das instituicoes.

Este trabalho restringir-se-a as implicacbes administrativo-financeiras da
atividade das universidades, pelo que qualquer incursdo noutras areas limitar-se-a
aquela perspetiva. E o que acontece, em particular, com as areas identificadas na figura

anterior relativamente aos indicadores, nomeadamente as areas "Académica" e
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"Investigacdo e Extensdo”, que serdo consideradas nesta tese apenas na sua dimensao

econdmico-financeira.

Figura7.1. Macro-dimensdes do SCI3D

Econémico-
Financeira

Académica

Indicadores de
Gestao
(areas)

Investigacdo Rec.Humanos
e Extensédo e Fisicos

Meios financeiros

liquidos
o
= _ < P
g Indicadores 3
~ @D
= de Gestdo =3
+= QD
© 7}
[a
Despesas

Nota. Construgdo propria.

7.1. Um Referencial para o SCI das Universidades Publicas
Portuguesas, na Area Administrativo-Financeira -

Enquadramento

Na sequéncia da informacdo recolhida, e apresentada no capitulo anterior,
verificou-se que, apesar de ser possivel identificar estruturas organizacionais distintas
no que se refere ao seu funcionamento, a sua centralizacdo e a autonomia das suas
unidades organicas, as necessidades de controlo entre as diferentes universidades é, em
grande parte, comum. Além disso, todas estdo sujeitas ao mesmo enquadramento legal,
com ligeiras diferengas desde o surgimento das instituicdes de natureza fundacional.
Contudo, como o modelo fundacional ndo esta ainda consolidado, as propostas
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apresentadas terdo como referéncia as instituicdes universitarias regidas legalmente pelo
modelo tradicional, sem que a sua aplicacdo as restantes instituicdes esteja excluida,
dado existir um tronco comum a generalidade das universidades, ao nivel das

preocupacOes em termos gestionarios, no que respeita ao seu controlo e a sua gestéo.

Sob esta perspetiva, muitas das propostas apresentadas poderdo ser aplicaveis a
qualquer instituicdo, independentemente do seu regime juridico. Tal ndo é de estranhar,
apesar do carater tendencialmente privado que se procura dar a gestdo das universidades
em regime fundacional, considerando que, como se viu em capitulos anteriores, se tem

assistido a uma progressiva aproximacao entre a gestdo publica e a gestao privada.

Na proxima seccdo, serdo apresentados os principais riscos e atividades de Cl,
agrupados de acordo com a natureza das operacbes e dos fluxos subjacentes,
englobando em cada uma as suas diversas vertentes; por exemplo quando se falar em
despesas incluem-se ndo apenas as aquisicdes de bens e servicos mas igualmente as

despesas com pessoal, o controlo de contas de fornecedores, etc.

De facto, dada a relagéo estreita entre o Cl e a gestdo do risco, que devem ser
considerados numa perspetiva integrada (Leitch, 2008), no inicio de cada uma das
subseccBes seguintes dar-se-4 particular atencdo a questfes relacionadas com a
identificacdo e avaliagdo de riscos a que os procedimentos de controlo propostos
pretendem dar resposta. O levantamento dos riscos deve ser efetuado com base numa
metodologia apropriada (FMEA, por exemplo) e dar origem, para mais facil percecao
do SCI, a uma matriz risco-controlo, como a proposta por Leitch (2008) — figura 7.2. —
em que, para cada risco identificado, se propde(m) o(s) procedimento(s) de controlo(s)
adequado(s). De salientar que para enfrentar um determinado risco pode ser necessario
mais do que um procedimento, mas, por vezes, 0 mesmo controlo pode servir para fazer

a gestdo de diversos riscos em simultaneo.

Complementarmente, em cada subsecgéo serdo indicados diversos indicadores
de desempenho suscetiveis de serem utilizados, quer para efeitos de CI, quer para

efeitos de gestdo das universidades e de divulgacéao interna e/ou externa.
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Figura7.2. Matriz risco-controlo

Controlo Risco A Risco B Risco C Risco D
Controlo 1 X X

Controlo 2 X X
Controlo 3 X X
Controlo 4 X

X X

Nota. Adaptado de Leitch (2008).

Os objetivos e as atividades de controlo séo selecionados para lidar com riscos
especificos que forem identificados (Hightower, 2009), a fim de partilha-los, evita-los
ou minimizar o seu impacto. As diligéncias desenvolvidas com tal fim devem, em regra,
ser evidenciadas documentalmente, assim como as melhorias que podem ser

introduzidas no SCI e que forem identificadas no processo de monitorizagéo.

ImpBe-se agora recordar os objetivos de controlo, j& mencionados em capitulo
anterior, mas aproximando-os agora da realidade das universidades publicas, que € o

alvo dos procedimentos que se propdem na seccao seguinte.

Os objetivos de controlo que devem ser considerados no desenvolvimento do
modelo conceptual proposto, e consequentemente no desenvolvimento ou melhoria de
um SCI numa universidade, sdo 0s seguintes:

e conformidade das operagdes com as leis e regulamentos que orientam a

atividade administrativa das universidades;

e conformidade das operacdes com as politicas e orientacGes definidas pelos
6rgéos de governo da instituicdo e pelo Governo da Republica Portuguesa;

e conformidade das operacdes com os termos dos contratos que as sustentam;

e verificacdo de que as operacdes estdo devidamente autorizadas e aprovadas,
bem como da existéncia de cabimento orcamental caso originem despesa;

e economia, eficacia e eficiéncia das operac@es, visando a boa utilizacdo dos
dinheiros publicos;

e salvaguarda dos ativos — através de mecanismos de seguranca fisica ou de
seguros, bem como de outros procedimentos de controlo que evitem o seu
desaparecimento do patrimonio das instituicoes;

e integridade dos registos, incluindo a precisdo, a integralidade e a

tempestividade dos mesmos;
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e obtencdo de indicadores de gestdo crediveis;
e credibilidade das demonstragdes financeiras, cuja prossecucdo tem inerente
0S seguintes pressupostos:
v' 0s pagamentos foram concretizados, registados e correspondem a
transagOes adequadamente autorizadas;
v 0s recebimentos foram concretizados, registados e correspondem a
transacgdes autorizadas;
v' as transagOes sdo registadas no momento a que se referem;
v as divulgacBes que proporcionam transparéncia as transacdes sdo
efetuadas;
v’ foram realizadas as revisdes operacionais e financeiras da fidedignidade

dos registos.

Estes objetivos séo, para oferecer uma viséo global, representados na figura 7.3.

Figura7.3. Objetivos de controlo numa UPP

Legalidade

Credibilidade das Conformidade
DF interna
Indicadores de L. Conformidade
gestdo ObJethOS do contratual

numa UPP
lmegnqade -
registos
Salvaguarda dos Economia, eficacia
ativos e eficiéncia

O desenvolvimento do modelo terd como referéncia o COSO Il, com as

Nota. Construgdo propria.

especificidades introduzidas pela INTOSAI, incorporando as respetivas componentes,

dimensGes e objetivos, conforme representado na figura 7.4.
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Nas préximas subseccdes analisam-se e caracterizam-se brevemente® estas
componentes no contexto universitario, deixando para a sec¢do seguinte o
aprofundamento de algumas delas, em particular das atividades de controlo, na érea

administrativo-financeira das universidades.

Figura7.4. Objetivos, componentes e dimensfes do SCI numa universidade

Objetivos Estratégia Operac0es Conformidade

Ambiente Interno

Definicéo de Objetivos

Identificacdo de Acontecimentos

Avaliacéo do Risco

Resposta ao Risco
Atividades de Controlo
Informagéo e Comunicagéo

Monitorizacao

Componentes

Dimens6es Universidade ‘ Unid.Orgénica’ Departamento ’ Servico

Nota. Adaptado de COSO (2004).

7.1.1. Ambiente interno

Numa universidade, como em qualquer outra instituicdo (vide 4.2.1.1.), o
ambiente interno define a cultura organizacional de controlo e influencia todas as
demais componentes do SCI, bem como, em termos globais, o seu design e a sua efetiva
implementacdo. De igual forma, nas universidades tal como em qualquer outra entidade,
a responsabilidade determinante pela "formatacdo" do ambiente interno é da sua gestdo
de topo, que corresponde nas instituicdes em apreco ao Conselho Geral, ao Conselho de

Gestio e ao Reitor®.

Conforme referido no capitulo 3 desta tese, e diz-nos a nossa experiéncia, que as
universidades sdo organizacfes em que a maior parte dos seus membros nutre uma
aversdo significativa ao controlo e ao excesso de normas, o que decorre das
caracteristicas proprias do seu trabalho de investigacdo, que deve ser desenvolvido com
grande flexibilidade e autonomia. Tentar conciliar estas caracteristicas com as

% Dado j4 terem sido detalhadas na subsecco 4.2.1.
% poder-se-ia dizer equipa reitoral em vez de, simplesmente, Reitor, dado o protagonismo e visibilidade
muitas vezes assumido por outros membros daquela equipa.
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necessidades de controlo torna-se normalmente um desafio importante para os 6rgaos de

governo das universidades.

O papel dos 6rgaos de governo das universidades, na criagdo de um ambiente
propicio a implementacdo ou manutencdo de um SCI adequado e em efetivo
funcionamento, pode ser concretizado através de diversas atitudes, decisdes e
instrumentos, nomeadamente:

e a comunicacao, formal (escrita) e informal (atitudes), de valores éticos e de

integridade;

e ademonstracdo de que as decisdes tomadas assentam no rigor e na defesa dos

interesses da instituicdo, incluindo a rigorosa observancia da politica dos 3
E's;

e a isencdo na apreciacdo de comportamentos e de resultados obtidos pelos

membros da instituicdo, a qualquer nivel hierarquico;

e 0 CcOmpromisso com a competéncia, na escolha e na promogéo de pessoas;

e 0 patrocinio explicito de mecanismos e de sistemas de controlo;

e adefinicdo de uma estrutura organizacional, incluindo relacfes hierarquicas e

responsabilidades muito claras;

e a preocupacdo com a formacdo continua do pessoal, para que desempenhe

adequadamente as suas fungdes, e com a avaliacdo do respetivo desempenho.

De salientar que, embora comece na gestdo de topo, este tipo de atitudes, em
sentido lato, deve transmitir-se ao longo de toda a cadeia hierarquica, incentivando as

chefias de niveis intermédios a reforcar estes valores junto dos seus subordinados.

7.1.2. Definicao de objetivos

O processo de definicdo de objetivos decorre no sentido top-down tendo como
ponto de partida o plano estratégico da instituicdo. Com base naquele plano é elaborado
um outro documento importante para esta componente: o Quadro de Avaliacdo e
Responsabilizacdo (QUAR) da instituicdo que é uma peca importante do seu processo
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de avaliacdo®™, bem como da avaliacdo das respetivas unidades e servicos, dos seus

dirigentes e dos demais trabalhadores.

Na definicdo de objetivos encontram-se normalmente presentes 0s quatro tipos
previstos no COSO II: os objetivos estratégicos, 0s objetivos operacionais, 0s objetivos
de relato e os objetivos de conformidade. Nesta fase deve proceder-se igualmente a
hierarquizacdo dos objetivos, de acordo com as prioridades estratégicas da instituicéo,
bem como a toleréncia ao risco para cada um, dado que ambas irdo condicionar

(juntamente com os riscos identificados) os procedimentos de controlo a aplicar.

7.1.3. Identificacdo de acontecimentos

As universidades, tal como qualquer outro sistema aberto, estdo sujeitas a
Impactos negativos e positivos de acontecimentos com origem interna ou externa. No
contexto atual, de elevada turbuléncia econdmica, financeira e social, as universidades
sabem que a probabilidade de algo acontecer que as afete negativamente aumenta;
porém, também é possivel que surjam novas oportunidades. Seja qual for o contexto, ha
sempre acontecimentos que envolvem algum risco para as instituicbes; contudo, tais
acontecimentos nem sempre sdo faceis de prever, em termos do momento em que irdo

ocorrer e do seu impacto concreto.

E importante que as universidades se preocupem com esta matéria, tentando
antecipar o que vai acontecer, de forma a aproveitar as oportunidades ou a implementar
mecanismos de controlo e de minimizacdo de impactos negativos. E uma atividade que
deve ser desenvolvida sistematica e permanentemente, por uma estrutura propria, em
articulacdo, no que respeita a algumas matérias, com a unidade responsavel pela

auditoria interna.

Os fatores que influenciam a ocorréncia de acontecimentos, as técnicas para
identificar (ou prever) acontecimentos, bem como outros aspetos importantes

relacionados, foram identificados no ponto 4.2.1.3., pelo que ndo sdo aqui replicados.

61 Este quadro foi instituido pela Lei n° 66-B/2007, de 28 de dezembro, que estabeleceu o sistema
integrado de avaliacdo do desempenho na Administracdo Publica, do qual é parte integrante. Neste
quadro sdo evidenciados, entre outros elementos, a missdo da entidade, 0s seus objetivos estratégicos
plurianuais, os objetivos anuais, os indicadores de desempenho e 0s meios disponiveis.
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7.1.4. Avaliacao do risco

Embora existissem, até ha alguns anos atrds ndo tinham a énfase atual as
preocupacOes dos dirigentes do setor publico com estratégias, com a concorréncia, com
a salvaguarda de ativos e com o relato; ndo era comum falar-se em risco associado a
atividade de uma entidade publica. O risco, na pratica, confinava-se a questbes de

cumprimento da legalidade das operagdes, em sentido estrito.

No contexto atual, de forte limitacdo de recursos financeiros publicos, de
crescente exigéncia dos cidaddos e do governo, de forte concorréncia em algumas
atividades, a problematica do risco, transversal a toda a atividade duma entidade

pablica, assume uma relevancia significativa.

Nesta fase de avaliacdo do risco e na seguinte — resposta ao risco — recomenda-
se que as universidades recorram a uma metodologia especifica, como por exemplo a
FMEA de processos. Dado que é uma metodologia que pressupbe a revisao ou
monitorizacdo continua dos processos é adequada a implementacdo e acompanhamento
de qualquer SCI. Por isso, na primeira subsec¢do da préxima seccao, apresentar-se-a um
mapa para este efeito, a titulo ilustrativo, que servira como base, ou pelo menos como
modelo, a implementacdo do SCI numa universidade e a posterior monitorizacdo do
mesmo, com Vvista a sua permanente adequacdo e eficacia. Nas restantes subseccdes tal
mapa nao é apresentado, embora a sua utilizacdo seja vivamente recomendada; porém,
continuam a ser identificados, em cada uma das areas consideradas, 0s principais riscos

a que as universidades estdo expostas.

7.1.5. Resposta ao risco

Nesta fase devem ser identificadas as respostas possiveis, conforme a decisao de
gestdo do risco tomada (partilhar, reduzir, evitar), e avaliad-las para verificar a sua
eficcia, ou seja, se produzem os efeitos desejados. Também aqui a metodologia FMEA

constitui uma ajuda importante.

Dada a estrutura orgénica das universidades — cada uma incorporando diversas
escolas e/ou faculdades — ha que ter em atencdo o eventual impacto da resposta ao risco
detetado numa unidade organica sobre as outras unidades. Nesta analise devera
procurar-se o equilibrio que represente a minimizagdo da exposi¢do da instituicdo ao

risco, em termos globais.
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7.1.6. Atividades de controlo
As atividades de controlo correspondem as politicas e procedimentos que visam
assegurar uma efetiva resposta ao risco da universidade e que as diretivas dos seus

Orgdos de governo sdo cumpridas.

Tais atividades serdo desenvolvidas na proxima subseccdo e importa salientar
que, em todas as referéncias ai feitas a documentos, se 0s mesmos ndo decorrerem duma
obrigacdo legal, a sua designacdo pode variar de instituigdo para institui¢cdo, assim como

podem ter, em alguns casos, um formato fisico (papel) e noutros um formato eletronico.

7.1.7. Informacédo e comunicacao

As universidades devem procurar implementar sistemas de informacéo
integrados que lhes proporcionem a informagéo adequada, de origem interna e externa,
essencial para o processo de controlo, nomeadamente para identificar, avaliar e
responder aos riscos a que estdo expostas. Tais sistemas devem, simultaneamente, ser
pecas essenciais no processo de comunica¢do da organizacdo, no que respeita as
expectativas comportamentais e a responsabilidade de cada membro da organizacao,

incluindo a identificacdo dos objetivos da entidade.

Na vertente externa é importante que o sistema de informacéo consiga captar a
informacdo necessaria ao processo de gestdo do risco, bem como funcionar como

elemento de divulgacéo da atividade da instituicéo.

Na vertente interna é desejavel que as universidades implementem sistemas de
informacdo que integrem todas as suas areas de atuacao, o que permitird a reducdo de

erros ou omissdes associados a introdugdo de dados e um melhor fluxo da informacéo.

7.1.8. Monitorizagdo

Tal como em qualquer outra organizacao, € importante que haja uma permanente
monitorizacdo do SCI nas universidades, que garanta que ele seja permanentemente
ajustado as necessidades e que esteja efetivamente em funcionamento. E um processo
que deve ser desenvolvido continuamente por um servico proprio, como seja a auditoria

interna ou equivalente.
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Sobre os métodos para efetuar tal monitorizacdo ja se fizeram as referéncias

necessarias em 4.2.1.8.

7.2. Um Referencial para o SCI das Universidades Publicas
Portuguesas, na Area Administrativo-Financeira -

Desenvolvimento

Nesta seccdo, para cada uma das areas em andlise, identificar-se-d0 0s
acontecimentos que, normalmente, representam riscos para as universidades, e propor-

se-a4 uma resposta aos mesmos, nomeadamente através de procedimentos de controlo.

As areas foram definidas em funcdo de caracteristicas comuns identificadas em
alguns processos e respetivas medidas de CI propostas. Assim, tudo o que se relaciona
com fluxos financeiros (que nem sempres se relacionam com despesa ou com receita —
nomeadamente as operacOGes de tesouraria) e com as disponibilidades em poder das
instituicdes surgem agrupados na area de disponibilidades (ou meios financeiros
liquidos). A matéria relacionada com a or¢amentacgdo, liquidacdo e cobranca de receita
¢ considerada sob a denominacdo genérica de receitas. A realizacdo de despesa,
independentemente da sua natureza, desde que € sentida a necessidade da sua realizacéo
¢ abordada na area das despesas. Finalmente, alguns aspetos relacionados com o0s
investimentos das instituicBes (principalmente com os seus ativos fixos tangiveis) sao

apresentados na subseccdo patrimonio.

Considerando a sua importancia para o processo de detecdo de riscos e respetiva
resposta, apresentar-se-80 em seguida alguns indicadores de gestdo que se considerarem
importantes para cada uma das areas em andlise. As propostas de indicadores tém como
base uma pesquisa exaustiva do que existe em diversas universidades nacionais e
estrangeiras no que respeita a indicadores disponibilizados publicamente,
complementada com a andlise de necessidades concretas evidenciadas pelas instituicoes,
através do questionario aplicado, ja supridas ou por suprir. Esta pesquisa foi
complementada com a obteng&o junto das universidades portuguesas, que se mostraram
disponiveis para colaborar, de informacéo sobre os indicadores de que dispdem (ainda

que ndo sejam divulgados para o exterior), e que utilizam para apoiar a tomada de
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decisdo ou simplesmente para informacdo aos 6rgaos de governo e a outras entidades

internas.

A nivel externo h& que destacar trés entidades que tém desenvolvido um trabalho
significativo nesta area: a Australian Universities Quality Agency (AUQA), o Higher
Education Funding Council for England (HEFCE) e a Higher Education Statistics
Agency (HESA) no Reino Unido. Em Portugal cada instituicdo tem desenvolvido o seu
proprio trabalho nesta area, destacando-se a publicitacdo de diversa informacdo pela

Universidade Nova de Lisboa e pela Universidade do Porto.

A selecdo dos indicadores que devem ser divulgados externamente, bem como
0s que devem constar de um tableaux de bord para os 6rgdos de governo dependera do
critério de cada instituicdo, sem que tal prejudique a apresentacdo nesta tese duma

sugestdo sobre tal matéria.

Nas propostas apresentadas indica-se também qual o nivel de desagregacéo
recomendado, pelo que havera indicadores que refletem a situacdo global da instituicdo

e outros que devem ser apresentados por unidade ou servico.

Finalmente, outra dimensao contemplada na proposta € a forma de apresentacéo
dos indicadores, de forma a proporcionar a melhor leitura relativamente a realidade que
visam representar. Nesta perspetiva identificam-se indicadores a apresentar em valor
(unidades fisicas ou monetérias), podendo complementarmente ser apresentada a sua
evolucdo em valor e/ou percentual, havendo ainda outros cuja proporcao relativamente a
um total (estrutura) interessa conhecer. De salientar que a apresentacdo grafica da

maior parte dos indicadores contribuird para facilitar a sua interpretacéo.

7.2.1. Meios financeiros liquidos

A area dos meios financeiros liquidos merece aqui, e para a maior parte dos
autores gque escrevem sobre estas matérias, um destaque especial, dado tais ativos serem
particularmente vulneraveis e apeteciveis para fraudes e desvios, e por ser relativamente
facil incorrer-se em erros no seu manuseamento e registo. Nesta perspetiva, embora esta
tematica pudesse estar diluida pelas restantes areas, optou-se por consagrar-lhe uma

sec¢do propria.
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Esta area, para efeitos de sistematizacdo dos procedimentos, € segmentada em

quatro atividades, conforme indicado na figura 7.5.

Figura7.5. Segmentacéo do CI na &rea dos Meios financeiros liquidos
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Nota. Construcéo propria.

7.2.1.1. Identificagdo de acontecimentos e avaliagéo do risco
No processo de implementacdo e de melhoria continua do SCI nesta area €
recomendavel a utilizacdo de uma ferramenta que permita quer o mapeamento inicial de
riscos, quer a sua atualizacdo subsequente. A metodologia FMEA ¢ adequada a estes

propositos.

Cada risco identificado deve ser avaliado em temos de severidade (impacto que
a sua ocorréncia tera sobre a organizacdo), de ocorréncia (a frequéncia com que as
causas que o despoletam se verificam) e de detecéo (o grau de probabilidade com que o
risco — ou falha na terminologia original FMEA — ¢ detetado). Para efeitos de avaliacdo
dos indices de severidade, de ocorréncia e de detecdo das falhas, propde-se uma escala

adequada, como, por exemplo, a constante da tabela 7.1.
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Tabela 7.1. indices de severidade, ocorréncia e detecio

Indice Severidade Ocorréncia Detecdo
1 Minima - impacto quase | Remota — a causa que leva a | Muito grande -  muito
impercetivel sobre a organizacdo | falha dificilmente ocorre provavelmente sera detetada
Pequena — impacto I|g_e|rp _sobre Pequena — raramente ocorre a Grande — elevada probabilidade
2 a atividade ou o patriménio da
. causa da falha de a falha ser detetada
entidade
querada ~ impacto  signifi- Moderada — as vezes ocorre a Moderada — provavelmente
3 cativo sobre o desempenho da . .
L S causa que leva a falha sera detetada
organizagao ou o seu patrimonio
A't"’? -0 desemp_er)ho OU 91 Alta— a causa da falha ocorre Pequena — a falha
4 patriménio da atividade séo A x .
com alguma frequéncia provavelmente nao sera detetada
profundamente afetados
Muito alta — semelhante ao

Muito pequena — muito
provavelmente a falha nédo sera
detetada

anterior, mas comprometendo a | Muito alta — a causa da falha
continuidade em funcdes dos | ocorre muitas vezes
dirigentes da institui¢do

Nota. Adaptada de: Pinho, Gomes, Pinho e Azevedo (2008)

A movimentacdo de meios financeiros corresponde, normalmente, a fase
terminal dos processos: 0 pagamento nos processos de despesa, 0 recebimento (ou
arrecadagdo) nos processos de receita. Assim, 0s riscos relacionados com o
cumprimento de disposi¢cdes legais, embora existam e merecam alguma atencdo, sdo
menos significativos nesta fase. Na perspetiva do cumprimento da missdo e dos
objetivos estratégicos da entidade os riscos sdo, nesta fase, ainda mais residuais. As
principais preocupacdes do Cl deverdo, pois, centrar-se na salvaguarda dos ativos, na
autorizacdo, eficiéncia e eficicia das operacGes e no atempado e rigoroso registo das

mesmas.

A excecdo, em termos de verificacdo do cumprimento da legalidade, prende-se
com a utilizagdo de fundos de maneio, na medida em que ndo ha processo de despesa

anterior.

Embora, tal como acontece nas sec¢des seguintes, ndo seja exaustiva nem
estatica (deve haver uma monitorizacdo permanente relativamente a possibilidade de

surgirem novos riscos), apresentam-se a seguinte lista de riscos mais comuns nesta area.

Como riscos de origem interna, consideram-se habitualmente os seguintes:

e R1.1 - erros humanos na movimentagdo ou no registo dos meios financeiros
liquidos;

e R1.2 — atividades fraudulentas, com vista a apropriacdo indevida de recursos

publicos;
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e R1.3 — equipamentos e/ou procedimentos inadequados & salvaguarda fisica
dos meios financeiros e de pagamento em poder da entidade;

e R1.4 — incumprimento de normas legais ou regulamentares relativas a
utilizacdo dos meios liquidos de pagamento;

e R 1.5 — afetacdo inadequada e ndo rentabilizacdo dos meios financeiros

disponiveis.

Os riscos de origem externa estdo relacionados com os seguintes aspetos:

e R1.6 — erros bancarios de registo;
e R1.7 —roubo;
e R1.8 — alteracBes no quadro legal de utilizacdo e disposicdo de meios

financeiros ou de arrecadacao de receitas.

Para acompanhar este tipo de riscos, a sua evolucdo e a eficacia dos
procedimentos de controlo ja aplicados e a aplicar aconselha-se a construgdo, para cada
area e em funcdo da realidade de cada instituicdo, de uma matriz de andlise e
acompanhamento com base na metodologia FMEA, como a apresentada na figura 7.6.
Esta matriz, aqui apresentada a titulo exemplificativo, inclui também algumas hipdteses

de resposta ao risco.

7.2.1.2. A resposta ao risco, os procedimentos de controlo e 0s
indicadores de gestéo
Na sequéncia do processo de identificacdo de riscos deve, para esta area, ser
aplicado um conjunto de procedimentos de controlo e de indicadores de gestdo que
permitam responder ao risco, de acordo com a estratégia definida, e monitorizar tal
resposta, bem como o desempenho da entidade nesta area. Tais procedimentos e

indicadores serdo propostos em seguida.

A. Procedimentos comuns
De acordo com a legislagdo em vigor (art® 115° do RJIES) as universidades
podem depositar as suas receitas em qualquer instituicdo bancéria, com exce¢do das
dotacdes transferidas do OE e de saldos de geréncia provenientes deste tipo de dotagoes,
as quais devem ser depositadas e movimentadas em conta domiciliada no Instituto de
Gestdo da Tesouraria e do Crédito Publico (IGCP). Porém, as aplicagdes financeiras das

universidades devem ser, segundo o0 mesmo artigo, realizadas no IGCP, salvo para um
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valor que ndo ultrapasse 25% do seu montante total. Estas condi¢cGes tém de ser

consideradas pelas instituicoes na gestéo e rendibilizacdo das suas disponibilidades.

B. Pagamentos em dinheiro e atraves de fundos de maneio

Em regra, os pagamentos numa universidade publica devem ser efetuados
através de contas bancarias especificas. Contudo, é aceitavel que sejam feitos
pagamentos, urgentes e de pequeno montante, em dinheiro, através do mecanismo de
fundos de maneio previsto no art® 32° do Decreto-Lei n® 155/92, de 28 de julho. Para tal,
por Despacho do Reitor, apds audicdo do Conselho de Gestéo, sdo fixados os montantes
julgados adequados® para o pagamento de despesas urgentes e de reduzido valor das
unidades e servigos da instituicdo; para este efeito devem ser equiparados a unidade ou
servico os projetos de investigacdo, os contratos de prestacdo de servigcos e outros
processos ou eventos (seminarios ou conferéncias, por exemplo) que revelem

necessidade de fundo de maneio.

A atribuicdo de fundo de maneio a um determinado setor deve estar
condicionada a prévia consignacdo de uma dotacdo orcamental que o suporte.

A competéncia para 0 pagamento de despesas em conta de fundos de maneio
cabera aos responsaveis pelos mesmos. Tais despesas devem seguir oS principios
genéricos de realizacdo de despesa publica, ou seja, a sua realizagdo deve pautar-se por
critérios de economia, eficicia e eficiéncia, e ainda serem relevantes para o

cumprimento da missdo da entidade e da respetiva unidade ou servico.

O fundo de maneio deve ser previamente objeto de cabimentacio proviséria® e
deve ser processado a favor do responsavel da unidade ou servico, que dele terd de
prestar contas mensalmente (até uma data fixada) — entregando, devidamente
relacionados em impresso normalizado fornecido pelos servicos de Contabilidade, os
documentos de despesa entretanto pagos, o que dard origem a uma cabimentacdo
definitiva; apds validados os documentos (devem respeitar 0s principios anteriormente
mencionados e cumprir 0s requisitos fiscais, nomeadamente os constantes do art® 36° do

CIVA) o fundo de maneio é reposto pelo montante das despesas entregues e aceites. No

62 Devem ser, duma forma geral, valores reduzidos. As necessidades de fundo de maneio devem ser
periodicamente reavaliadas, a fim de evitar a imobilizacdo de fundos para além do indispensavel.

% Ou procedimento equivalente que permita cativar (tornar indisponivel para outras despesas) a dotagio
global correspondente.
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final do ano, até ao ultimo dia Util, devera ser entregue aos servi¢cos de contabilidade,
para além dos documentos de despesa pagos, 0 montante remanescente (ndo utilizado).
De salientar que, analogamente, esta prestacdo de contas deve ser feita, no caso de
fundos de maneio associados a contratos ou eventos que terminem antes do final do ano,

até final do més em que ocorre o termo do facto que determinou a sua constituigéo.

Periodicamente devem ser feitas inspe¢des fisicas aos fundos de maneio, com
maior regularidade aos de valor mais significativo, a fim de verificar a conformidade

entre os documentos pagos, o dinheiro disponivel e o total atribuido.

Na figura 7.7. apresenta-se um esquema dos principais procedimentos de Cl para

esta area.

Figura7.7.  Procedimentos de Cl para o fundo de maneio

¢ Atribuida pelo Conselho de Gestido

e Atribuido pelo Conselho de Gestdo
¢ Cabimentagao proviséria
¢ Inspegdes fisicas periddicas

e Despesas urgentes e de reduzido valor
*Respeito pelos critérios dos 3 E's
¢ Conformidade com a missdo da institui¢do e do servico

*Mensalmente ou quando esgotado
¢ Pelo valor dos documentos apresentados e aceites
¢ Enquanto houver dotagdo orgamental disponivel

* Até final do ano (recomenda-se uma semana antes), até ao final do més em que termina o contrato ou evento
que determinou a sua constituicdo ou quando esgotada a dotacdo orcamental
*Entrega do valor ndo utilizado na secgdo de contabilidade ou depdsito em conta da IES

Nota. Construcéo propria.

Deve salientar-se que o respeito pelas regras de utilizacdo de fundo de maneio
deve ser continuamente monitorizado, a fim de intervir em caso de desrespeito reiterado
pelas mesmas. Para tal efeito apresentam-se, na tabela 7.2. (final desta subsecgéo)
alguns indicadores que proporcionam informacdo de controlo sobre os Fundos de

Maneio.
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Os valores imobilizados em Fundos de Maneio podem assumir um valor
significativo e ndo justificado pelas necessidades reais da unidade ou servi¢o a que foi
atribuido. Para monitorizar este aspeto € proposto um indicador que informa sobre o

nivel médio de utilizacdo, com vista ao ajustamento das dotagdes atribuidas.

C. Pagamentos através de contas bancarias

As universidades, a semelhanca do que se passa noutras entidades, devem
efetuar os seus pagamentos, preferencialmente, através de contas bancérias abertas para
o efeito. O Regime de Tesouraria do Estado (Decreto-Lei n® 191/99, de 5 de junho, com
as alteragdes introduzidas sucessivamente pelas Leis n° 3-B/2000, de 4 de abril, e 107-
B/2003, de 31 de dezembro) determina que as entidades publicas devem manter as suas
disponibilidades financeiras domiciliadas no Instituto de Gestdo da Tesouraria e do
Crédito Pablico (funcdo inicialmente assumida pela Direcdo-Geral do Tesouro). No
entanto, o n° 3 do art® 115° do RJIES isenta as universidades desta obrigatoriedade, com
excecdo do que respeita a "dotacgdes transferidas do Orcamento do Estado e dos saldos
das contas de geréncia provenientes das dotacGes concedidas pelo Orgamento do
Estado”, pelo que as restantes disponibilidades podem ser depositadas em qualquer

instituicdo bancaria.

Os pagamentos através de conta bancaria podem ser efetuados por cheque, por
ordem permanente de pagamento (ha que ter algum cuidado com esta situacdo devido a
necessidade de cabimento prévio da despesa, pelo que devera funcionar a titulo
excecional e tomando as medidas necessarias ao cumprimento da lei no que respeita a
autorizacdo e cabimento da despesa e a autorizacdo de pagamento; assim, esta op¢do
ndo vai ser considerada como hip6tese no desenvolvimento que se segue), por cartdo de
débito ou de crédito (a titulo excecional), ou por transferéncia bancaria. Pela sua
comodidade e rapidez a Ultima opcdo devera tendencialmente ser a preferida pelas
instituicOes, e concretizada através de mecanismos eletronicos de relacionamento com o

banco (homebanking).

Tais pagamentos devem ser centralizados numa unidade propria (Tesouraria ou

equivalente).
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i) Procedimentos comuns

Independentemente de o pagamento ser efetuado por cheque, por cartdo de

pagamento ou por transferéncia bancaria ha um conjunto de procedimentos, idénticos

para qualquer das situac@es, que tém de ser considerados:

0S pagamentos devem ser previamente autorizados pelo Conselho de Gestéo,
ou por quem tenham competéncia delegada para o efeito;

tal autorizacdo pressupde a verificagdo prévia do cumprimento das normas
legais de realizacdo da despesa publica, nomeadamente a sua adequacéo a
missdo da instituicdo, a sua autorizagdo por quem tenha competéncia para tal
(desde o inicio do processo), a sua cabimentacdo, 0 cumprimento das
formalidades legais constantes do Cédigo dos Contratos Publicos®, dos
Regimes de Vinculos®, Carreiras e Remuneracdes, ou de outra que seja
aplicavel;

a concretizacdo dos pagamentos deve ser precedida da verificagdo da
inexisténcia de dividas a Administracdo Fiscal e a Seguranca Social, como
previsto nos Decretos-Lei de Execucdo Orcamental desde 2007 e,
atualmente, estabelecido no art® 31-A do Decreto-Lei n® 155/92, de 28 de
julho®:; tal verificacdo pode ser obtida através de certiddo ou de autorizacio
de consulta dada pelo credor;

a emissao de cheques ou de transferéncias bancarias deve estar a cargo de
um trabalhador — o tesoureiro®, se existir, ou alguém que assuma tais
fungBes — que deve providenciar no sentido de ficar com uma copia dos
documentos de pagamento emitidos; este trabalhador ndo deve ter acesso ao
registo e movimentacdo das contas correntes de fornecedores ou de outros
credores;

0s pagamentos devem ser assinados (ou autorizados eletronicamente, através

de password individual ou de outro mecanismo de seguranga) por duas

% Aprovado pelo Decreto-Lei n° 18/2008, de 29 de janeiro, retificado pela Declaragdo de Retificacdo n°
18-A/2008, de 31 de marco, e alterado pela Lei n°® 59/2008, de 11 de setembro, pelo Decreto-Lei n°
223/2009, de 11 de setembro, pelo Decreto-Lei n° 278/2009, de 2 de outubro, pela Lei n° 3/2010, de 27 de
abril, e pelo Decreto-Lei n° 131/2010, de 14 de dezembro.

% Estabelecidos pela Lei n° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, alterado pelas Leis n° 64-A/2008, de 31 de
dezembro, 3-B/2010, de 28 de abril, 55-A/2010, de 31 de dezembro e 64-B/2011, de 30 de dezembro.

% Aditado pelo Decreto-Lei n° 29-A/2011, de 1 de marco.
®0 termo refere-se aqui as fungdes e ndo a categoria profissional, que foi “recentemente” extinta pela
Lei n® 12-A/2008, de 27 de fevereiro (Regimes de Vinculagéo, de Carreiras e de Remuneragdes).
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pessoas com funcdes independentes, e de acordo com a delegacdo de
competéncias do Conselho de Gestdo;

a assinatura do meio de pagamento deve ser precedida também da
verificacdo da conformidade do mesmo com o(s) documento(s) a serem
objeto de quitacdo; para tal, 0 meio de pagamento deve ser apresentado com
os documentos a pagar em anexo, onde deve inscrita a referéncia daquele

(ndmero, banco, data).

ii) Procedimentos especificos para cheques

Os cheques s& um meio de pagamento que tem a desvantagem de obrigar a

mais trabalho, na sua emissdo, na sua assinatura e no envio ao seu beneficiario; além

destas tem a desvantagem de, em caso de extravio, poder ser usado para fins

fraudulentos. Contudo, os cheques continuam a ser utilizados, em maior ou menor grau,

em diversas instituicoes, pelo que importa referir quais as medidas de controlo interno

que se propdem para 0S Mesmos:

os cheques devem estar confiados a responsavel independente da tesouraria,
gue deve manté-los em lugar seguro (normalmente um cofre), quer estejam
em branco ou ja emitidos a aguardar levantamento ou envio ao beneficiario;
todos os cheques devem ser emitidos nominativamente e cruzados e conter
as importancias, a pagar, em algarismos e por extenso; caso sejam emitidos
manualmente os espacos em branco a seguir ao nome do beneficiario e ao
valor por extenso devem ser inutilizados com um traco continuo horizontal;
0 mesmo deve ser feito no espaco que antecede o valor a pagar em
algarismos;

guando se anula um cheque emitido o mesmo deve ser arquivado apds
aposicdo da expressao "ANULADO™ com carimbo, preferencialmente, ou
em letra bem visivel;

nunca devem ser assinados cheques em branco, ainda que a justificacdo seja
a auséncia de quem tem poderes de assinatura; a alternativa € alargar o

namero de pessoas com tais poderes.

iii) Procedimentos especificos para cartdes de débito ou de crédito

A utilizacdo deste meio de pagamento nas universidades publicas pode ocorrer

em duas situagOes: para pagamento de material cientifico (livros, por exemplo)
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adquirido através da internet, situacdo em que os procedimentos comuns, mencionados
anteriormente, se aplicam na integra, embora com as adaptacdes que se imponham; ou
para pagamento de despesas de dirigentes (Reitor, por exemplo), caso em que deve estar
associado a um Fundo de Maneio, sendo-lhe aplicavel as respetivas regras.

Outro aspeto importante é a definicdo, pelo Conselho de Gestdo, de limites e

condigdes de utilizacdo deste meio de pagamento.

Na figura 7.8. apresenta-se uma sintese destes procedimentos.

Figura 7.8. Procedimentos de Cl para pagamentos através de contas bancérias

ibutiva do credor
r independente da contabilidade para exercer fungdes de

¢do em arquivo de copia do meio de pagamento

ada pagamento deve ser assinado ou validado por duas pessoas com fungdes distintas
e Verificagdo da conformidade do meio de pagamento com o documento a liquidar

e Inscrigdo, no documento pago, da referéncia do meio de pagamento.

Procedimentos especificos para cartdes de
débito ou de crédito

e Associados a um fundo de maneio

Procedimentos especificos para cheques
A guarda de trabalhador independente

da tesouraria

Nominativos e  cruzados, com e Definicdo de limites e condi¢cdes de

inutilizacdo de espagos em branco
Arquivo de cheques anulados, com
indicacdo do facto bem visivel

N3o assinar cheques em branco.

utilizagcdo pelo Conselho de Gestao.

Nota. Construgdo propria.

C. Recebimentos
Ao contrério do que acontece normalmente com 0s pagamentos (com exce¢do
para os efetuados através dos fundos de maneio), em muitas instituicbes os
recebimentos estdo descentralizados. Assim, o controlo que é proposto serd valido para
todos os pontos de recebimento, ao qual acrescem procedimentos de controlo para a
relacdo entre estes e 0s servicos centrais, responsaveis pela contabilizacdo e controlo da
totalidade da receita.
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Genericamente as receitas entram "no cofre™ das universidades por uma das
seguintes formas: na Tesouraria, em outros pontos de arrecadacdo de receita (Servicos
Académicos, Reprografia, Biblioteca, entre outros), pelo correio ou por transferéncia
bancaria. Quanto as formas de pagamento dos clientes/utentes, além da transferéncia
bancéaria, 0 mais comum sdo os pagamentos em dinheiro, por cheque ou por terminal
POS (Point of Sales) instalado nos servigos. Os pagamentos através das caixas ATM
(Automatic Teller Machines, cuja designacdo, em Portugal, foi vulgarizada através do
termo Multibanco), embora tecnicamente distintas, sdo considerados, nesta analise, na

categoria das transferéncias bancarias.

De salientar que todos os documentos relacionados com recebimentos devem ser
sequencialmente numerados e controlados por uma unidade distinta das que arrecadam

a receita (pela Contabilidade e, se existir, pela Auditoria Interna).

Todos os valores recebidos na instituicdo devem ser diaria e integralmente
depositados no(s) Banco(s). Nunca devem ser efetuados pagamentos com valores
recebidos, dado que deve haver uma concordéncia entre o fluxo monetéario e os registos
contabilisticos, para facilitar a reconciliacdo bancaria e o controlo de recebimentos e de

pagamentos.

Outra medida genérica de Cl, muito importante nesta area, & assegurar que quem
recebe 0s meios de pagamento enviados ou entregues pelos clientes e outros devedores

ndo tenha acesso a atualizacdo (registo) das suas contas correntes, e vice-versa.
Em seguida analisar-se-ao alguns procedimentos especificos de controlo:

) Valores recebidos na tesouraria

Os valores entregues na tesouraria devem dar origem a emissdo de um recibo ou
de uma venda a dinheiro e ser registados na folha de cofre, separados por meio de
pagamento (dinheiro, cheque, POS), de forma a possibilitar a obtencdo de subtotais para
cada um, e com referéncia ao documento de receita emitido (Recibo n°..., Venda a
Dinheiro n°...). O recibo deve, de preferéncia, ser emitido por entidade distinta da
tesouraria. No caso dos cheques recebidos deve ser verificado se estdo endossados a
universidade e cruzados, e suprir essas lacunas se existirem. O duplicado do recibo sera

encaminhado para o servigo de contabilidade para creditar a conta do devedor. Todos 0s
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valores recebidos devem ser, conforme ja referido, diariamente depositados nas contas

bancérias adequadas.

i) Valores recebidos noutros pontos de arrecadacgao de receita

Os procedimentos sdo semelhantes aos analisados anteriormente, contudo ha que
decidir, em fungcdo do movimento financeiro e da distancia para 0s servicos centrais, se
0 servico que arrecada a receita deposita diariamente os valores no banco ou os
encaminha para a tesouraria acompanhados da respetiva folha de caixa ou folha de cofre
e de uma copia (duplicado do recibo ou quadruplicado da fatura-recibo) dos documentos
comprovativos do recebimento (esta documentacao sera enviada a tesouraria, mesmo na
opcéo de depdsito dos valores), onde serdo conferidos e, se for o caso, preparados para
depdsito. Ha situacdes em que existe uma maquina registadora que substitui a emissdo
de vendas a dinheiro. Nesses casos o apuro diario, dado automaticamente pela maquina,

deve acompanhar a lista de valores recebidos.

Quer para estes pontos, quer para a propria tesouraria, devem ser definidas
normas quanto a politica de aceitacdo de cheques.

iii) Valores recebidos pelo correio

A correspondéncia deve ser aberta numa seccdo de expediente por um
trabalhador que ndo tenha quaisquer func¢Ges na contabilidade ou na tesouraria. Além do
registo normal no “livro” de correspondéncia recebida deve ser emitida uma lista de
valores recebidos (normalmente cheques ou, esporadicamente, vales de correio),
indicando: nome do pagador, data e referéncia da respetiva carta, nimero do cheque (ou

do vale de correio), banco sacado e respetivo valor.

Aquela lista deve ser emitida em triplicado, para os seguintes destinatérios:

e original e duplicado para a tesouraria, acompanhados dos respetivos valores;
0 duplicado serd devolvido a seccdo emissora depois de conferido e
rubricado pela tesouraria;

e triplicado para o diretor financeiro (e cOpia para o auditor interno, se existir)
a fim de poder posteriormente verificar se os valores foram integral e

diariamente depositados.

No caso de os valores recebidos serem cheques deve ser verificado se estdo

endossados a universidade e cruzados e suprir essas lacunas, se existirem.
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iv) Valores recebidos por transferéncia bancaria

A primeira tarefa € identificar qual a origem da receita para, em seguida, emitir o
documento de quitacdo (se exigivel) e proceder & sua contabilizagdo, incluindo a
atualizacao da conta corrente do cliente.

No que respeita a congressos e eventos similares ha necessidade de definir
regras muito claras que facilitem a identificacdo dos pagantes, dada a habitual grande
heterogeneidade de origem dos mesmos. Trata-se de um processo que tradicionalmente
acarreta grande perda de tempo e que pode ser simplificado com algumas regras, como
a atribuicdo de um codigo (alfanumérico preferencialmente, com a sigla e o ano do
evento) que deve obrigatoriamente constar da ordem de transferéncia dos participantes,
juntamente com o seu nome. Sé assim sera possivel garantir previamente, com eficacia
e eficiéncia, que todos os participantes num determinado evento tém o seu pagamento

regularizado.

Na figura 7.9. apresenta-se uma sintese deste tipo de procedimentos.

Figura7.9. Procedimentos de CI para os recebimentos

Regras gerais: i) todos os valores recebidos devem ser
didria e integralmente depositados; ii) os documentos

relacionados devem ser prévia e sequencialmente
numerados; iii) quem recebe ndo deve ter acesso as

Nota. Construcéo propria.
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D. Reconciliagdes bancarias
Mensalmente, alguém da contabilidade que ndo tenha acesso as contas correntes
devera proceder a reconciliacdo de todas as contas de depdsitos a ordem, tendo como
base 0s extratos da contabilidade e os extratos bancarios que Ihe devem ser fornecidos

diretamente pela seccao que recebe o correio.

O modelo de reconciliagdo deve estar normalizado na instituicdo e seguir as

orientagdes do Tribunal de Contas.

Depois de elaboradas, as reconciliagdes devem ser rubricadas pelo seu autor,

pelo chefe do setor a que pertence e pelo superior hierarquico mais elevado do servico.

As diferengas ou itens de reconciliagdo (cheques por levantar, despesas por
registar, receitas cobradas e ndo depositadas de imediato, diferencas entre receitas
cobradas e depositadas, etc.) que se mantenham mais que um més devem ser objeto de
investigacdo; deve, nomeadamente, averiguar-se porque determinadas entradas ou
saidas de valores no banco ndo estdo contabilizados, contactar beneficiarios de cheques
pendentes de levantamento ha varios meses e anular aqueles que, apds esse contacto,

ndo procedam a sua apresentacdo a cobranca no prazo que lhes for concedido.

E. Indicadores relacionados com a Area das Disponibilidades
Ha diversos indicadores que, embora relacionados com outras areas podem ser
utilizados para acompanhar o desempenho desta area e a adequacdo e eficacia do SCI.

Tais indicadores sdo apresentados na tabela 7.2.

Relativamente aos indicadores propostos explicitam-se em seguida 0s seus
objetivos e outros aspetos que se consideram importantes, que ndo decorram
explicitamente da leitura do quadro onde séo apresentados:

e fundo de maneio — despesa média — tem como objetivo detetar a realizacéo
sistematica de despesas elevadas que ndo se enquadrem no conceito de fundo
de maneio (FM);

e fundo de maneio — nivel de utilizacdo — com este indicador pretende-se obter
informacdo que permita o ajuste permanente do FM as necessidades efetivas
de cada unidade ou servico, evitando a imobilizacdo de fundos

desnecessarios;
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Tabela 7.2. Indicadores para a area dos Meios financeiros liquidos

Inclusdo no
Indicador Férmula de Calculo Nivel | Forma | Destinatarios | Tableau de
Bord
Ug \Y/ |

(I1L1)FM ,__ Total da despesa paga / N° de documentos il
despesa média

. Despesa realizada / Montante de Fundo de

((jlellﬁi)”sgfl;zi)mvel Maneio atribulid_o o Us % I N
(Calcular a média aritmética anual)

Com valores acumulados mensais devem
ser apurados incidentes como: despesas
(R =Y G ERY  ndo elegiveis no conceito de FM,
incidentes documentos desconformes com os
requisitos do CIVA, prestagdo de contas
fora de prazo...

(1 1.4) Saldos Valores em depésito (saldos bancarios e
ban-cérios contabilisticos), por institui¢do e por tipo G V, E, | S
de fundos (OE, RP, ...)

(1 1.5) Juros Remuneracéo das contas & ordem e de G V, E,, | s

obtidos aplicaces financeiras, por instituicédo %, Ep

]Eilntggébi\rp;écagoes Valores aplicados, prazo e taxa de juro G ViEE"' | S

P

EI 1.7) Emp’re.s- Saldos por amortizar G V. B, | S

imos bancarios E,

(11.8) Incidentes N° d_e incidentes no cqnfronto entre

na éobranga de receita cobrada e receita deposnada:

receita complementado com a sua proporc¢ao face
aos montantes cobrados

Ug A% I N

G Us V,% | N

Legenda:
Nivel — Global (G) e/ou sectorial (Us)
Forma — Valor no periodo (V), Evolucéo em valor (E,), Evolugéo percentual (E), Estrutura (%)
Destinatarios — Internos (1) e/ou Externos (E)
Inclusdo no Tableau de Bord — Sim (S) ou Nao (N)

Nota. Construgdo propria.

e fundo de maneio — n° de incidentes — este indicador permite detetar de forma
sistematica o incumprimento de regras de utilizacdo do FM ou de outras
normas legais, funcionando como um sinal de alarme que motive intervencao
adequada para sanar rapidamente e de forma duradoura tais problemas;

e saldos bancéarios — neste indicador, que informa sobre a disponibilidade de
meios de pagamento da instituicdo, € importante desagregarem-se os fundos
de acordo com as suas possiveis utilizacbes (dado que ha& dotacdes
consignadas a fins especificos: investigacdo, PIDDAC, etc.); assim, propde-se
que a informacéo seja apresentada com uma estrutura do tipo da apresentada
na figura 7.10., com informacdo por tipo de fundo e por instituicdo®; os

principais objetivos desta informacdo tém a ver com a gestdo de recursos

% Em que B; representa cada um dos bancos com que a universidade trabalha.
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escassos, permitindo tomar decisdes sobre a melhor alocacdo dos mesmos aos

compromissos das instituigdes;

Figura 7.10.  Estrutura recomendada da informag&o sobre saldos bancérios

Saldo global

PIDDAC

Nota. Construcéo propria.

e juros obtidos — indicacdo da remuneragdo obtida mensalmente em juros, em
valor e em taxa de remuneracao;

e incidentes na cobranca de receita — tem como objetivo detetar, pela
frequéncia e proporcdo de diferencas entre a receita cobrada e a receita
depositada, setores onde haja comportamentos ou desempenhos suscetiveis de
comprometer a salvaguarda de ativos monetarios da instituicdo; tem a
vantagem de constituir uma base de informacdo objetiva e,

consequentemente, de dificil contestacdo, em caso de conflito laboral.

Relativamente a utilidade destes indicadores para efeitos de CI, de

gestdo/avaliacdo e de divulgacéo, a informacdo é sintetizada na tabela 7.3.
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Tabela 7.3.

Indicadores

(11.1) FM -
despesa média

(11.2) FM — nivel
de utilizacéo

(11.3) FM —n°de
incidentes

(1 1.4) Saldos
bancérios

(1 1.5) Juros
obtidos

(1 1.6) Aplicacgdes
financeiras

(11.7)
Empréstimos
bancarios

(1 1.8) Incidentes
na cobranca de
receita

Relevancia dos indicadores propostos na area dos Meios financeiros
liquidos

Controlo Interno Gestdo / Avaliacao Divulgacéo

Verificagdo do
cumprimento da lei no
gue respeita a dimensao
das despesas
Ajustamento permanente
das necessidades de
fundo de maneio

Verificacdo do
cumprimento da lei
Verificacdo do
cumprimento da lei

Avaliacéo da eficiéncia
na gestao das
disponibilidades
Verificagdo do
cumprimento da lei e da
eficiéncia na gestdo das
disponibilidades

Detecdo de desvios entre
a receita cobrada e a
receita depositada

Nota. Construgdo propria.

Avaliacéo das
necessidades de FM;
rentabilizacdo das
disponibilidades
Avaliacéo dos respetivos
responsaveis
Conhecimento das
disponibilidades da
instituicdo, com vista a
sua gestéo

Avaliacéo dos
responsaveis financeiros
e negociacdo com banca
Avaliacéo dos
responsaveis financeiros
e negociacdo com banca

Avaliacéo da eficiéncia
na gestao dos recursos
publicos; avaliagdo dos
responsaveis financeiros
e negociacdo com banca
Avaliacdo de
trabalhadores /
procedimento disciplinar

Na tabela 7.4. apresenta-se uma sintese da relacdo entre os procedimentos e

indicadores propostos e 0s riscos que visam mitigar.

Tabela 7.4. Matriz risco-controlo para a area dos Meios financeiros liquidos
Riscos | R1.1 R1.2 R1.3 R1.4 R1.5 R1.6 R1.7 R1.8

Procedimentos / Indicadores
Fundo de Maneio/11.1,11.2,11.3 X X ,
Pagamentos através de contas bancarias X X X X % 'ré_ 3
/114,115,11.6 83532
Recebimentos X X X X § 5
Reconciliagdes bancarias /1 1.8 X X X X X X

Nota. Construgéo propria.
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7.2.2. Receita
A identificacdo das receitas das universidades é feita no art® 115° do RJIES. Em
termos de CI as que interessa considerar com maior cuidado séo essencialmente as
provenientes de (huma listagem nao exaustiva):
e dotacdes do OE para despesas de funcionamento e de investimento, que séo,
atualmente, na sua totalidade (ou quase) para pagar despesas com pessoal;
e dotacdes do OE para investimento integradas no PIDDAC;
e dotacdes do OE concedidas ao abrigo de contratos-programa;
e fundos comunitarios para investimento;
e fundos comunitarios e nacionais (do Estado) para investigacdo, integrados
em programas especificos;
e propinas;
e receitas proprias com origens diversas, desde patrocinios e aluguer de

espagos a venda de bens e a prestacdes de servigos.

Esta area é segmentada em seis grupos, de acordo com o tipo de receita,

conforme indicado na figura 7.11.

Figura7.11. Procedimentos de Cl para a area da Receita

. Meios financeiros
. liguides
= Indicadores — gg:
'E de Geztdo =
= =
e

[ Orgamento |
\ do Estado
Controlode | \ Fundosda - as
dividas a | | UE para ] 'E:S.Pes.
receber | . investi- Iy
/ —— /’ ' mento o
e’ 7
} {
4 5
C
RP diversas } | Fundos para |
/ \ |nvest|ga;ao
Propy
b

Nota. Construgdo propria.
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Esta segmentacdo resulta do agrupamento das receitas em funcdo das
necessidades controlo, independentemente de, dentro de cada grupo, poderem coexistir
receitas com caracteristicas algo diferentes, nomeadamente no que respeita a sua

origem.

7.2.2.1. ldentificacdo de acontecimentos e avaliacéo do risco

Para sistematizar o processo de identificacdo de riscos nesta area, bem como
para permitir o acompanhamento dos efeitos da resposta aos riscos, a metodologia
FMEA continua a ser adequada.

Os principais riscos que habitualmente se identificam nesta area, além de outros
relacionados com a movimentacdo dos meios financeiros ja referida na subsecgdo
precedente, sdo os que decorrem de ineficiéncias na liquidacdo e na cobranca de receita.
Contudo, ha um conjunto de outros riscos que podem comprometer a arrecadacdo da
receita, alguns que as instituicbes podem gerir, outros completamente fora do seu

controlo.

Assim, numa perspetiva genérica, 0s riscos mais comuns nesta area sdo 0S
constantes das listagens que se apresentam em seguida, desagregadas em funcao da

origem dos mesmos.

Como riscos de origem interna podem identificar-se os seguintes:

e R 2.1 — orcamentacdo inicial desadequada, afetando dotacdes excessivas a
rubricas suscetiveis de cativagdo;

e R 2.2 —auséncia de reporte periddico previsto em alguns financiamentos, ou
reporte mal efetuado;

e R 2.3 - liquidacdo de receitas ndo autorizadas e/ou ndo inscritas em
orcamento ou falta de articulagdo com responsavel pela aquisicdo de bens e
servigos, conduzindo a realizacdo de despesas ndo elegiveis que ndo serdo
reembolsadas;

e R 2.4—néo liquidacéo de receitas relativas a servicos prestados ou a produtos
vendidos, devido a falhas de comunicagéo;

e R 2.5 - auséncia de controlo de receita liquidada e ndo cobrada apds o prazo
normal;

e R 2.6 — concentracdo numa pessoa (ou numa seccdo) das funcbes de

liquidacdo e de cobranca de receitas proprias ou das funcdes de entrega dos
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produtos vendidos ou dos servicos prestados e da liquidacdo da respetiva
receita, que propiciem condigdes para comportamentos indevidos de
apropriacéo de recursos publicos ou para erros involuntarios (inexisténcia de

segregacdo de funcbes adequada).

Os riscos de origem externa podem resultar dos seguintes aspetos:

e R 2.7 — alteracBes no quadro legal de utilizacdo e disposicdo das receitas,

nomeadamente nas cativacOes sobre as transferéncias do Estado;

R 2.8 — atrasos nas transferéncias de fundos publicos para investimento ou
para investigacdo, de origem nacional ou comunitéria;
e R 29 - atrasos nos pagamentos dos devedores por bens vendidos e/ou

servigos prestados;

R 2.10 — dificuldades econémicas das familias que provocam atrasos nos

pagamentos de propinas ou que motivam mesmo o abandono escolar.

Embora nem todos estes riscos possam ser completamente controlados pelas
instituicOes, elas podem acompanhar a sua evolugéo, antecipando a sua ocorréncia e 0s

seus efeitos, e tomar algumas medidas para mitigar o seu impacto.

7.2.2.2. A resposta ao risco, os procedimentos de controlo e os
indicadores de gestéo
Identificados os riscos ha que implementar procedimentos com vista ao seu

acompanhamento e gestdo. E o que se propde nas seccdes seguintes.

A. Orcamentacéo e requisicao de dotacgdes do Orcamento do Estado

As dotacdes do Orcamento do Estado (OE) podem ter diversos fins, pelo que
serdo subdivididas, para efeitos desta analise. Contudo, como procedimento comum, a
considerar logo na fase de preparacdo e apresentacdo do orcamento para um
determinado ano, h& que ter em conta, com base no histérico de anos anteriores e nas
expectativas conhecidas formal ou informalmente, as rubricas sobre que recaem
habitualmente as cativacdes, a fim de evitar onerar as respetivas dotacdes para além do
estritamente necessario, sob pena de se amputar de imediato o orgamento em valores

que podem ser significativos.
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i) Dotac0es para funcionamento e investimento

Inclui-se aqui a dotagdo global aprovada anualmente para prover ao
funcionamento das universidades e a realizacdo de despesas de capital (normalmente a
segunda componente tem uma expressdo reduzida na dotacdo global dado que as
despesas com pessoal absorvem, na maior dos casos, a totalidade ou quase a totalidade
das dotagdes do OE). A sua utilizacdo é feita, em regra, por duodécimos, de acordo com
o estabelecido no Decreto-Lei de execucdo orcamental anualmente publicado®. Para
receber a sua dotacdo, as instituicdes remetem mensalmente uma Solicitacdo de
Transferéncia de Fundos a DGO em modelo e suporte (online) indicados por aquela
entidade. Tal pedido deve ser elaborado pela seccéo encarregue do controlo orgamental,
com base em informacBes fornecidas pela Contabilidade e pelo setor onde € feito o
processamento de vencimentos; a este pedido deve ser anexada autorizacdo do dirigente

maximo da instituicdo se envolver antecipacédo de duodécimos.

Depois de elaborada e aprovada, uma copia da Solicitacdo de Transferéncia de
Fundos é enviada a Seccdo de Contabilidade para ser contabilizada.

O controlo a fazer consiste em verificar se aquele pedido é enviado
atempadamente, se foi adequadamente elaborado (tendo em conta as necessidades de
fundos e o orcamento disponivel) e se as quantias recebidas estdo de acordo com o
requisitado. Do trabalho que conduz a sua elaboracdo podem resultar indicacbes para
alteracbes ao orcamento na transferéncia de dotacbes superavitarias para dotacdes
deficitarias face as necessidades das instituicBes; se tal acontecer as propostas de
transferéncia entre rubricas, que ndo sejam vedadas por lei, devem ser submetidas a
autorizacdo do dirigente maximo da instituicdo, apds o que devem ser registadas no
portal da DGO.

i) Dotac0es para investimento integradas no PIDDAC

A sua disponibilizacdo pela Administragdo Central, bem como o tratamento
interno, processam-se de forma semelhante a apresentada para as dotacGes anteriores.
Contudo, dado que sdo verbas destinadas ao desenvolvimento de investimentos, sdo
orcamentadas por projetos e podem néo ser requisitadas mensalmente (as dotacdes para

despesas de capital, ndo estdo sujeitas ao regime duodecimal). A periodicidade com que

%9 Ver, por exemplo, art® 12° do Decreto-Lei n° 32/2012, de 13 de fevereiro.
293



Governacdo da Universidade Publica Portuguesa

sdo requisitadas pode ndo ser regular, pois depende dos compromissos assumidos nos

projetos em desenvolvimento a que se destinam tais dotagdes.

Em termos de CI, na perspetiva da arrecadacdo da receita, além do
acompanhamento dos projetos para efeitos internos, ha que elaborar, com a
periodicidade e nos termos definidos pela Administracdo Central, um relatorio de

execucao fisica e financeira dos diversos projetos financiados pelo PIDDAC.

1)} DotacGes concedidas ao abrigo de contratos-programa ou
mecanismos similares
Quando existem, este tipo de dotacGes sdao normalmente integradas com as
dotacOes anuais referidas em i) desta seccdo e séo requisitadas conjuntamente, mas de
acordo com a evolucdo do(s) projeto(s) financiados. Porém, ha situacdes em que, por
deliberacdo do Governo, devem ser tratadas autonomamente, de forma semelhante as
dotacGes do PIDDAC.

Relativamente a tais dotagdes ha que fazer relatdrios mensais ou trimestrais (ou
outros documentos previstos contratualmente) de acompanhamento da utilizagdo das
dotacGes e dos resultados alcancados, confrontando-os com os objetivos previstos para
0 programa. Para tal tém que ser controlados através da criacdo de centro de controlo e

apuramento proprio, na contabilidade analitica.

Em algumas situacdes os documentos de relato elaborados devem ser assinados
pelo responsavel financeiro da instituicdo e pelo Reitor ou por quem tenha competéncia

delegada para o efeito.

No que respeita as receitas identificadas em ii) e iii), 0 cumprimento das regras
de contratacdo publica e de realizacdo das despesas publicas (homeadamente: economia,
eficacia e eficiéncia, cabimentacdo e autorizacdo da despesa), das regras especificas dos
contratos de financiamento, da elegibilidade das despesas e dos prazos contratualizados
sdo 0s principais aspetos a controlar, para evitar contingéncias na arrecadacdo destas

receitas.

B. Utilizagdo de fundos comunitérios para investimento
Com alguma frequéncia sdo disponibilizados as universidades fundos

comunitarios para a realizacdo de investimentos em imdveis ou em equipamentos,
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nomeadamente para fins cientificos e pedagdgicos. Tais fundos exigem, na sua

execucdo, uma comparticipacdo nacional, muitas vezes assegurada pelo PIDDAC.

De acordo com as regras de cada programa de financiamento, em algumas
situacOes pode ser concedido a instituicdo um adiantamento inicial, apds a assinatura do
contrato de financiamento. Porém, ha também programas em que tais fundos sédo
disponibilizados as universidades mediante apresentacdo de um relatorio financeiro
periodico a entidade gestora do programa, acompanhado de cépia dos documentos de
despesa pagos ou a pagar no ambito do projeto financiado, bem como de outra
documentacdo definida pelo regulamento especifico. Normalmente a utilizacdo de tais
fundos pressupfe a utilizacdo de uma conta bancaria especifica, quer para receber o
financiamento, quer para pagar as despesas, cujos extratos (cdpia) devem ser remetidos
a entidade gestora com a periodicidade por ela determinada ou a acompanhar os pedidos

de reembolso.

Periodicamente (de acordo com as condi¢fes contratuais) hd que elaborar
relatério de progresso do projeto, sem o que podera haver retencdo de transferéncias, e
no final um relatério global, com fotografias do projeto financiado, incluindo algumas
onde sejam bem visiveis a indicacdo de que o projeto foi financiado pela Unido

Europeia e qual o programa que o financiou.

Todos os documentos de relato elaborados devem ser assinados pelo responsavel
financeiro da instituicdo e pelo Reitor ou por quem tenha competéncia delegada para o

efeito.

Neste dominio, o cumprimento das regras de contratagdo publica e de realizacao
das despesas publicas (nomeadamente: economia, eficacia e eficiéncia, cabimentacéo e
autorizacdo da despesa), das regras especificas dos programas de financiamento, da
elegibilidade das despesas e dos prazos contratualizados sdo 0s principais aspetos a

controlar, para evitar problemas na arrecadacao destas receitas.

C. Utilizacdo de fundos comunitarios e nacionais para investigacao,
integrados em programas especificos
A investigacdo aplicada e fundamental é uma das atividades de maior relevancia
das universidades. Diversas entidades publicas e privadas, nacionais e comunitarias,

concedem financiamentos para a investigagéo.
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O financiamento publico a investigacdo € concedido através de programas
especificos, geridos por diversas entidades, como sejam a Fundacdo para a Ciéncia e a
Tecnologia (FCT), o INALENTEJO, o Programa de Cooperacdo Transfronteirica
Espanha-Portugal (POCTEP), o Programa de Desenvolvimento Rural (ProDeR), entre
outros, que integram a comparticipacdo nacional com a comparticipacdo comunitaria,
no financiamento atribuido. A comparticipacdo nacional pode ser assegurada pela
entidade gestora, pela entidade beneficiaria ou por ambas. As regras de requisi¢do de
dotacGes, apds aprovadas as candidaturas, sao variaveis, mas acompanham normalmente

o referido no ponto anterior.

O financiamento exclusivamente nacional para a investigacdo pode ter regras

muito diversas, normalmente objeto de contratos especificos.

Mais uma vez, neste dominio, o cumprimento das regras de contrata¢do publica
e de realizacdo das despesas publicas (homeadamente: economia, eficacia e eficiéncia,
cabimentacdo e autorizacdo da despesa), das regras especificas dos programas de
financiamento, da elegibilidade das despesas e dos prazos contratualizados, para
execucdo e para relato intermédio e final, sdo os principais aspetos a controlar, para

evitar problemas na arrecadacéo destas receitas ou a sua devolucao.

D. Arrecadacéo de propinas
As universidades cobram propinas pelos seus cursos de 1°, 2° e 3° ciclos. De
acordo com o n° 2 do art® 15° da Lei n° 37/2003, de 22 de agosto’’, tais propinas devem
reverter para 0 acréscimo na qualidade do sistema de ensino superior. Contudo, por
forca das dificuldades financeiras das instituicbes em assegurar o0 seu normal
funcionamento, tal desiderato nem sempre tem sido cumprido.
Independentemente da aplicacdo de tais receitas, no que respeita ao Cl com elas
relacionado, ha que ter em consideracdo 0s seguintes aspetos:
e ainstituicdo deve informar o aluno sobre as suas obrigacfes no que respeita
a pagamento de propinas, nomeadamente montantes e prazos’*, apés fixago
dos mesmos pelo Conselho Geral, de acordo com as regras definidas pela
Lei de Bases de Financiamento do Ensino Superior (Lei n® 37/2003, de 22

de agosto); tal informacdo pode ser feita através de documento publico

"0 Esta Lei sofreu uma alteragdo através da Lei n° 49/2005, de 30 de agosto.
™' Normalmente é possibilitado o pagamento em prestagdes.
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(Despacho ou Circular) e/ou através de correspondéncia pessoal (via postal
ou eletronica) onde Ihe seja indicado o montante a pagar, a forma e o(s)
prazo(s) de pagamento e a referéncia para pagamento através de ATM ou de
homebanking, caso o aluno prefira uma dessas opcdes;

e 0 controlo do recebimento deve ser efetuado por aluno, constando do seu
cadastro (eletronico e/ou em papel) a informacdo sobre a sua situacdo, no
que respeita aos montantes pagos e em divida, devendo ser aplicadas aos
devedores as sangdes previstas nos artigos 29° a 31° da Lei n° 37/2003, de
22 de agosto;

e 0 processo de cobranca/pagamento de propinas deve decorrer, em regra, com
base em sistemas eletrénicos — Multibanco, homebanking ou terminal POS
instalado na instituicdo  (Servicos  Académicos e/ou  Servicos
Administrativos) — ou, em casos excecionais, atraves de cheque ou dinheiro;
seja qual for o meio é importante que seja devidamente identificado o aluno
que satisfaz os pagamentos devidos;

e no final de cada prazo de pagamento devem o0s servigos competentes pelo
controlo da situacdo (Servicos Académicos) emitir uma listagem dos alunos
e dos montantes individuais e globais recebidos e em falta, a fornecer ao
Conselho de Gestdo (junto com alguns indicadores de sintese) e,
simultaneamente, alertar os incumpridores para o facto e para as possiveis
sancOes dai decorrentes; daquela listagem deve ser entregue cdpia ao setor
de Contabilidade para conferéncia com os seus préprios registos, efetuados a
partir das listagens parciais (diarias);

e ¢ importante que sejam equacionadas medidas, sobretudo em periodos de
crise econdémico-social para permitir aos alunos o pagamento de propinas

em atraso e para, consequentemente, evitar o seu abandono.

A figura 7.12. apresenta os procedimentos de ClI relacionados com a arrecadacao

de propinas.
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Figura 7.12.  Procedimentos de CI relativamente a propinas

*Pelo Conselho de Gestao
eInformagao aos alunos

e Automatizado por Multibanco ou Homebanking
eExcecionalmente através de outros meios, desde que seja identificado o aluno

*Por aluno e por valores globais, com base em informag6es disponibilizadas pela SIBS e por
entidade bancaria

*N3o validacdo de atos académicos ou pratica de atos administrativos relativamente a
alunos em falta

eInformacgdo ao Conselho de Gestdo sobre valores recebidos e em falta
eInformacgdo aos alunos em falta.

Nota. Construgdo propria.

E. Arrecadacao de receitas proprias com origens diversas

Além das receitas ja mencionadas nas seccdes precedentes, as universidades
arrecadam regularmente uma grande diversidade de outras receitas, como sejam, por
exemplo:

¢ venda de bens produzidos por alguns setores;

e prestacdo de servigcos a comunidade;

e aluguer de espacos e de equipamentos;

e patrocinios recebidos;

e emolumentos, taxas, multas, coimas e similares.

Grande parte das universidades portuguesas esta dispersa por um namero maior
ou menor de edificios e pdlos, pelo que a arrecadagdo de alguns destes tipos de receitas

nem sempre pode ser centralizada.

Como regras gerais e principais para controlo destas receitas, e conforme ja
referido no ponto 7.2.1.2., pode estabelecer-se, como fundamental, que toda e qualquer
receita deve ser registada em suporte adequado, numerado sequencialmente (em sistema
que ndo seja adulteravel) e que o mesmo deve ser verificado com uma periodicidade

julgada adequada em funcdo do movimento registado no ponto de arrecadacdo da
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receita. Tal sistema pode assumir uma de trés formas: maquina registadora para pontos
de atendimento ao publico com muito movimento (ex° reprografia), programa de

faturacéo ou livros de faturas ou de faturas-recibo pré-numerados tipograficamente.

Caso a receita seja arrecadada num ponto onde exista caixa registadora deve
estar estabelecida a regra de que a todo e qualquer cliente/utente deve ser entregue o
respetivo taldo, que contenha os requisitos para ser considerado um documento valido
para efeitos fiscais. No final de cada dia o montante de receita efetuado deve ser
conferido com o apurado automaticamente pela caixa e remetido aos servigos centrais
junto com o documento de "apuro diario", ou depositado no banco e o taldo de depdsito

remetido aos servigos centrais junto com o referido "apuro”.

Se 0 comprovativo da receita a entregar ao cliente/utente for uma fatura ou uma
fatura-recibo (ou equivalente) a mesma deve ser emitida em quintuplicado: original e
duplicado para o adquirente, triplicado para os servigos de contabilidade a fim de
efetuar os registos devidos, quadruplicado para o setor responsavel pelo controlo da
receita e das cobrancas ou para a tesouraria (conforme se trate, respetivamente, de uma
fatura ou de uma fatura-recibo) e quintuplicado para o arquivo do servigo emitente.
Conforme ja referido anteriormente (em 7.2.1.2.), as quantias arrecadadas devem ser
também diariamente depositadas ou entregues nos servigcos centrais (tesouraria ou
equivalente) junto com os documentos de quitacdo emitidos: quadriplicado da fatura-
recibo (se foram depositadas serd enviado o respetivo taldo de depdsito, para

conferéncia e arquivo).

Para cobranca de taxas, emolumentos e similares é aconselhdvel apenas a
emissdo de um recibo em triplicado, cujo original sera entregue ao pagador e o
duplicado acompanhara a receita ou o taldo de depdsito para a tesouraria e o triplicado

ficard no arquivo do servigo emitente.

De salientar que os documentos de venda emitidos devem respeitar as
formalidades referidas no art® 36° do Codigo do IVA, ou seja, serem emitidas no prazo
de 5 dias Uteis ap0s a transacdo, numerados sequencialmente, datados e conter os
seguintes elementos:

"a) os nomes, firmas ou denominagdes sociais e a sede ou domicilio do

fornecedor de bens ou prestador de servigos e do destinatario ou adquirente, bem
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como os correspondentes numeros de identificacdo fiscal dos sujeitos passivos
de imposto;

b) a quantidade e denominacdo usual dos bens transmitidos ou dos servicos
prestados, com especificacdo dos elementos necessarios a determinacdo da taxa
aplicavel; as embalagens nédo efetivamente transacionadas devem ser objeto de
indicacdo separada e com mencéo expressa de que foi acordada a sua devolucéo;
c) o preco, liquido de imposto, e os outros elementos incluidos no valor
tributavel;

d) as taxas aplicaveis e 0 montante de imposto devido;

e) o motivo justificativo da ndo aplicagédo do imposto, se for caso disso;

f) a data em que os bens foram colocados a disposicdo do adquirente, em que 0s
servigos foram realizados ou em que foram efetuados pagamentos anteriores a
realizacdo das operacoes, se essa data ndo coincidir com a da emissdo da fatura"
(Codigo do IVA).

Importa ainda estabelecer, como procedimentos de CI, que:

e em regra, todas as transacgOes (vendas/prestacfes de servi¢os) devem estar
autorizadas por quem tenha competéncia prépria ou delegada para tal, pelo
gue a emissdo de qualquer documento deve estar condicionada a verificacdo
de tal autorizacdo; excecionam-se a este requisito as vendas frequentes e de
reduzido valor (fotocdpias, por exemplo), onde haverda uma delegacdo de
competéncias permanente no responsavel por cada servico;

e idéntica situacdo deve ser verificada caso a transacdo implique a concesséo
de crédito (que deve ser precedida, caso se trate de um cliente novo, da
obtencdo de informacgdes comerciais sobre 0 mesmo, junto da Banca ou de
empresas especializadas);

e para vendas a crédito a clientes habituais ha que considerar o seu
comportamento anterior no cumprimento das suas obrigacdes e verificar se 0
montante de crédito que ja foi concedido mais o que é solicitado néo
ultrapassa o plafond estabelecido para 0 mesmo;

e salvo casos excecionais, a emissdo dos documentos de venda deve ser
efetuada por pessoa distinta da que entrega os bens ao cliente/utente e, na
emissdo centralizada de documentos de venda, a liquidagéo e a cobranca (e

respetivos registos) devem estar a cargo de pessoas e setores distintos;
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e 0s contratos de prestacéo de servigos sdo celebrados normalmente seguindo
as normas previstas em regulamento préprio e assinados pelo Reitor ou por
outro dirigente em que seja delegada tal competéncia; normalmente s&o
previstos, nestes contratos, pagamentos faseados, de acordo com a execugéo
dos servicos contratados; assim, é essencial que seja entregue a um Servico
préprio o acompanhamento administrativo de tais contratos, a fim de
assegurar a atempada liquidacéo dos valores devidos a instituicéo;

e se existirem, as notas de crédito devem ser emitidas com base em
documentos explicativos dos factos que determinam a sua emissao e apos
autorizacdo pela mesma entidade que autorizou as transacOes a que as
mesmas se referem;

e outros aspetos a ter em consideragdo, para efeitos de controlo, sdo a
observancia e respeito pelos precos fixados e pelo enquadramento fiscal das

transacdes, nomeadamente em termos de IVA, de IRS e de IRC.

Finalmente, uma referéncia aos juros de depoésitos a ordem ou de aplicacBes
financeiras recebidos pelas instituicbes. O principal controlo a efetuar reside na

verificacdo do seu efetivo pagamento pelo Banco e da correcao do seu calculo.

F. Controlo das dividas de terceiros
Os direitos sobre terceiros devem ser registados nas respetivas contas-correntes,
devidamente refletidas na classe 2 da contabilidade patrimonial. De tais registos é
possivel obter balancetes onde as dividas de terceiros aparecem refletidas e que,
conjuntamente com um mapa de antiguidade de saldos, servira de base ao controlo de

tais direitos.

Periodicamente os saldos evidenciados pela contabilidade da universidade
devem ser confirmados junto das entidades devedoras, através de circularizacdes ou da

obtencdo de certiddes.

Ha& que ter cuidado no registo e na anélise de saldos de entidades que concedem
apoios a instituicdo e que sdo pagos com base na apresentacdo de relatorios, ou numa
determinada contraprestacdo, pelo que, para tais casos, recomenda-se um controlo
extracontabilistico, complementarmente a eventuais registos contabilisticos, dado nédo

serem objeto de faturacdo prévia. Contudo, considera-se aconselhavel que sejam criadas
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contas de terceiros na contabilidade patrimonial que permitam controlar estas receitas
com base no montante constante do contrato (por exemplo em subcontas de 268
Devedores e credores diversos).

G. Alguns aspetos contabilisticos a considerar
Em termos contabilisticos ha que assegurar, com vista a fiabilidade do relato
financeiro, que os montantes recebidos estdo devidamente registados como receita
(contabilidade orgamental) e como proveito ou rendimento (contabilidade patrimonial),
e que os montantes em divida (ainda que nao estejam em atraso) estdo registados como

direitos sobre terceiros na conta da classe 2 adequada, da contabilidade patrimonial.

E também importante a evidenciagio, na contabilidade patrimonial:
e dos ajustamentos considerados adequados, para dividas de terceiros cuja
cobranca se revele duvidosa;

e dos acréscimos e diferimentos relacionados com as receitas da instituicao.

H. Indicadores relacionados com a area das Receitas
Além dos indicadores ja apresentados na area dos Meios financeiros liquidos e
que se relacionam com a area das receitas, ha um conjunto de outros indicadores
importantes, que se apresentam na tabela 7.5. Alguns deles sdo indicadores essenciais
para efeitos de CI; a estes juntam-se alguns indicadores importantes para a gestdo das

universidades e para divulgacao da sua atividade e do seu desempenho.

Tabela 7.5. Indicadores relacionados com a Receita

Inclusdo no
Indicador Férmula de Calculo Nivel | Forma | Destinatarios | Tableau de
Bord
(12.1) Somatério da receita liquidada e cobrada, V, E,,
Receita total independentemente da origem E, I

Somatoério da receita liquidada e cobrada,
independentemente da origem, em cada

unidade organica ou setor e peso
percentual na receita total

. Receita total por origem, incluindo
'E(I)tza'lg ) Sregi:tim percentagem de execucéo face ao G \E/ E}) I, E S
P 9 orgamentado P
. Receita das UO por origem, incluindo
8 5'4)(52??'2?:% percentagem de execucéo face ao Us \E/ Eo} | S
P g orgamentado Pt

(continua)

(I 2.2) Receita
total das unidades
organicas (UO)

V, Ey,
E, %
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Tabela 7.5.

(1 2.5) Receita G |
total per capita

(1 2.6) Receita
total por origem e
per capita

(1 2.7) Receita
total per capita
das UO

(1 2.8) Receita por
origem e per
capita das UO

(12.9)
Rendibilidade
global das Vendas
e Pr. de Servicos
(12.10)
Rendibilidade das
Vendas e das
Prestacdes de
Servicos / género
)
Rendibilidade
individual das
Vendas e das
Prestacdes de
Servicos

(1 2.12) Dividas de
terceiros

(1 2.13) Prazo
médio de
recebimento
(clientes)

(1 2.14) Receita
incobravel

(12.15) Alunos
com propinas em
atraso

(12.16) Incidentes
no cumprimento
de formalidades
na arrecadacao de
receita

Legenda:

Receita total / Total ETI's

Receita total / ETI's Docentes

Receita total por origem / Total ETI's
Receita total por origem / ETI's Docentes
Receita total por origem / Alunos
Receita total da UO / Total ETI's da UO
Receita total da UO / ETI's Docentes da
uo

Receita da UO por origem / Total ETI's
da UO

Receita da UO por origem / ETI's
Docentes da UO

Receita da UO por origem / Alunos da
uo

Fornecida pela contabilidade analitica,
nao incluindo custos fixos
(Rendimentos — gastos variaveis)

Fornecida pela contabilidade analitica,
ndo incluindo custos fixos
(Rendimentos — gastos variaveis)

Fornecida pela contabilidade analitica,
ndo incluindo custos fixos
(Rendimentos — gastos variaveis)

Valor total e desagregado por antiguidade

Apresentado em dias, com referéncia a
31/12: (Saldo de clientes/Total faturado
no ano) x 365 dias

Valores anuais reconhecidos

N° de alunos com propinas em atraso (até
1 més, 3 meses, 6 meses, 1 ano ou mais);
indicador a apresentar mensalmente,
desagregado por ciclo de estudos
Relatérios enviados fora de prazo,
relatorios devolvidos por preteri¢do de
formalidades, despesas inelegiveis, etc., e
respetiva proporcéo no total de relatorios
enviados

Indicadores relacionados com a Receita (continuacgéo)

Vu EVI

E
Vl Evv

G E,
V., E,,

Ug E,
Vl Evv

Ug E,
G %E,
G Us %E,
G Us %,E,
V,Ey,

G, Us E,
V! EV!

G, Us E,
V,Ey,

G E,
V! EV)

G, Ug E,
GUs V, %

Inclusédo no
Tableau de
Bord

Nivel — Global (G) e/ou sectorial (Us)
Forma — Valor no periodo (V), Evolucdo em valor (E,), Evolucéo percentual (E), Estrutura (%)
Destinatarios — Internos () e/ou Externos (E)

Incluséo no Tableau de Bord — Sim (S) ou Nédo (N)

Nota. Construgdo propria.
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Tal como na subseccéo anterior, explicitam-se 0s objetivos e/ou o conteudo dos
indicadores, nos casos em que tal clarificagdo ndo decorre diretamente da leitura do
quadro:

e receita total — este indicador deve ser apresentado mensalmente, comparando
os valores (acumulados, desde inicio do ano) da receita orcamentada com a
receita liquidada e desta com a receita cobrada (distinguindo entre a receita
cobrada respeitante ao proprio ano e a anos anteriores); deve apresentar ainda
a percentagem de execucdo do orcamento da receita e a evolucdo face a
periodo homologo do ano anterior; permite ter uma nocdo da evolugdo da
receita face ao ano anterior e ver como esta a comportar-se a execucao, de
forma a poder intervir-se sobre eventuais desvios negativos;

e receita total das UO — estrutura semelhante ao indicador anterior;

e receita total por origem — estrutura semelhante aos anteriores; porém, a
receita é desagregada por origem (por exemplo: OE, Propinas, Contratos de
Prestagdo de Servicos, Investigacdo, Venda de bens, etc.), com maior ou
menor desagregacao em funcgdo das necessidades de gestao;

e receita das UO por origem — idem;

e receita total per capita — indicador a obter no final de cada ano, comparando-
0 com o valor obtido nos ultimos anos; se possivel, apresentar a receita
liquidada e a receita cobrada;

e receita total por origem e per capita — estrutura e objetivos semelhantes ao
indicador anterior; além disso permite avaliar o esforco das diversas
atividades da instituicdo para o seu financiamento global; na capitacdo por
alunos apenas hé interesse em obter indicadores para o OE e para as propinas,
ajustando numerador e denominador de acordo com o tipo de alunos (o ciclo
a que pertencem);

e receita total per capita das UO — estrutura e objetivos semelhantes ao
anterior; além daqueles objetivos retrata eventuais assimetrias entre UO na
captacdo de receita, permitindo a tomada de decisdes sobre a matéria;

e receita total por origem e per capita das UO — idem; na capitacdo por alunos,
além das referéncias ja feitas sobre esta matéria, ha que salientar a
impossibilidade de obter este indicador em Universidades onde os alunos néo

"pertencem” a uma UQ;
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e prazo médio de recebimentos (clientes) — este indicador pode ser considerado
numa perspetiva movel, e ndo apenas a 31/12 de cada ano, incluindo no
denominador o valor faturado nos ultimos 12 meses; trata-se, tal como o
indicador anterior (no quadro), de indicadores relacionados também com a
area das receitas, que podem ajudar a detetar ineficiéncias na cobranca das
mesmas e tomar decisfes sobre a alocacao de recursos;

e receita incobravel — permite avaliar a forma como estdo ser controlados os
contratos de venda e de prestacdo de servicos da instituicdo, em termos de

cobranca.

Relativamente a utilidade destes indicadores para efeitos de CI, de

gestdo/avaliacdo e de divulgacdo, a informacao € sintetizada na tabela 7.6.

Tabela 7.6.

Indicadores Relevancia
Controlo Interno Gestéo / Avaliagéo Divulgacéo

Identificar desvios,
respetivas causas e, se
necessario, tomar

Relevancia dos indicadores propostos na area da Receita

Detetar desvios: entre
receita cobrada e receita
liquidada; face ao

Nogdo da relevancia
econémica da instituicao

(12.1) Receita e da sua evolugdo recente

total h .
orcamentado; face aanos medidas corretivas
anteriores.

Idem Identificar desvios

(incluindo estruturais),
respetivas causas e, se
for o caso, tomar
medidas corretivas.
Avaliacao das UO
Idem Identificar desvios,
respetivas causas e, se
necessario, tomar
medidas corretivas
Idem Identificar desvios,
respetivas causas e, se
for o caso, tomar -
medidas corretivas.
Avaliacdo das UO
Anélise da evolugao,
detetar abrandamento de
atividade ou de
financiamento
(1 2.6) Receita Idem
total por origem e
per capita

(1 2.2) Receita
total das unidades
organicas (UO)

Informacé&o sobre a
capacidade de
autofinanciamento da
instituicdo

(1 2.3) Receita
total por origem

(1 2.4) Receita das
UO por origem

(1 2.5) Receita
total per capita

(1 2.7) Receita
total per capita
das UO

(1 2.8) Receita por
origem e per
capita das UO

Analise comparativa
entre as UO e com a
média institucional
Idem
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Tabela 7.6.

el
Controlo Interno Gestéo / Avaliacéo Divulgacéo

Relevancia dos indicadores propostos na area da Receita (continuacao)

(12.9)
Rendibilidade
global das vendas
e das prestacoes
de servigos

(12.10)
Rendibilidade das
vendas e das
prestacoes de
Servicos por
género

(12.11)
Rendibilidade
individual das
vendas e das
prestacgdes de
Servicos

(1 2.12) Dividas de
terceiros

(12.13) Prazo
médio de
recebimentos
(@I ED)

(1 2.14) Receita
incobravel

(1 2.15) Alunos
com propinas em
atraso

(1 2.16) Incidentes
na arrecadacéo de
receitas

Verificagdo do cumpri-
mento das orientacOes
dos drgdos de governo,
no que respeita as
margens de lucro a obter
nestas atividades

Idem

Idem

Detetar problemas de
cobranca; refletir nas
DF's as perdas por
imparidade devidas
Detetar problemas no
cumprimento da politica
de crédito da instituicdo

Controlo e atuagdo com
vista a sua recuperagao

Idem

Controlo do
cumprimento das
formalidades necessérias
a cobranca de receitas, de
forma a evitar perdas
para a institui¢do

Nota. Construgdo propria.

Na tabela 7.7. apresenta-se uma sintese da relagdo entre os procedimentos e

Analisar a rendibilidade
global das transagoes,
para eventual tomada de
decisdes com vista ao
seu ajustamento

Analisar a rendibilidade
por tipo de transacdes,
para eventual tomada de
decisBes com vista ao
seu ajustamento

Analisar a rendibilidade
por tipo de transagdes,
para eventual tomada de
decisbes com vista ao
seu ajustamento e
avaliacéo dos respetivos
responsaveis

DecisBes para minimizar
as perdas na cobranca;
avaliar os responsaveis
por tais servicos
Avaliar os responsaveis
pelos servicos de
cobranca

Tomada de decisdes
judiciais, de concessdo

futura de crédito e outras.

Avaliacdo de
responsaveis internos
envolvidos

Tomada de decisbes que
permitam recuperar 0s
valores em falta e evitar
0 abandono pelos alunos
Avaliacdo dos servicos e
dos respetivos dirigentes
e demais trabalhadores

indicadores propostos e 0s riscos gue visam mitigar.
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Tabela 7.7. Matriz risco-controlo na area da Receita

Riscos
Procedimentos / Indicadores

R2.1

R2.2

R2.3

R2.4

R25 | R26 | R27 | R28 | R29 | R2.10

Obtencéo de informacao sobre
cativag@es previsiveis
(orcamentacéo)

Prazos de requisi¢do de fundos e
de cobranga de receitas / 1 2.16

Relatérios de progresso periddicos
(PIDDAC, Contratos-Programa,
Fundos p/ investimento e
investigagdo) / 1 2.16

Regras especificas de cada
mecanismo de financiamento/ |
2.16

Elegibilidade das despesas/ | 2.16

Regras do CCP/12.16

Processo de cobranca de propinas /
12.15

Segregacdo de funcbes

Processamento das vendas / | 2.9, |
2.10,12.11,12.16

Processo e regulamento de
contratagdo na prestacdo de
servigos /12.9,12.10,12.11, 1
2.16

Verificagdo de juros de depdsitos
bancérios /1 1.5

Controlo de contas a receber / |
2.12,12.13,12.14

Notas. Construcéo propria.

7.2.3. Despesas

A éarea das despesas merece também

uma atencdo especial dada a sua

complexidade e abrangéncia. Sera considerada a realizacdo dos trés tipos principais de

despesas, deixando para uma subseccdo autbnoma o tratamento das despesas de

investimento:

e despesas com o pessoal;

e aquisicdo de bens e servigos correntes (incluindo a locacdo de bens nesta

designacédo genérica);

e transferéncias para outras entidades.

Esta area € segmentada em trés tipos de despesa, conforme ilustrado na figura

7.13.
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Figura 7.13.  Procedimentos de Cl na &rea da Despesa

Meios financeiros

liguidos
= Indicadores 2
u = -
 Despesas de Gestdo E
i como :E
' Pessoal
N~ Despesas
/ Transfe- Aquisicdo
| réncias de bens e "-‘
\ para outras servios |
@dades correny
N

Nota. Construcéo propria.

7.2.3.1. Identificagdo de acontecimentos e avalia¢éo do risco

A érea das Despesas € a que, normalmente, representa maior nimero de riscos
para as instituicdes publicas e para os seus dirigentes. Desta constatacdo decorre a
preocupacdo do Conselho de Prevencdo da Corrupcdo, traduzida na recomendacao
emanada daquele 6rgdo a 1 de julho de 2009 sobre "Planos de gestdo de riscos de
corrupgdo e infragdes conexas”, que solicitava a todos os dirigentes de entidades
gestoras de dinheiros, valores ou patriménio publicos que apresentassem, no prazo de
90 dias, os respetivos planos; neste documento é manifesta, nos exemplos apresentados
na alinea b) do n° 1.1. a preocupacdo com a despesa publica (Conselho de Prevencéao da
Corrupgéo, 2009). De salientar que, no mesmo documento, é relevado implicitamente o

papel dos procedimentos de CI no combate aos riscos de corrupcéo.

Como principais acontecimentos e/ou riscos de origem interna identificam-se os
seguintes (muitos deles comuns a qualquer dos tipos de processo mencionados nesta
seccao):

e R 3.1 — erros ou pretericdo de formalidades processuais, incluindo o

cabimento da despesa e a auséncia de controlo sobre os limites (acumulados)

para o ajuste direto;
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e R 3.2 — conluio com candidatos ou concorrentes, no sentido de favorecer
algum ou alguns em detrimento de outros;

e R 3.3 — erros, involuntarios ou deliberados, no processamento de abonos a
pessoal;

e R 3.4 — falta de controlo de assiduidade e de cumprimento dos deveres para
com a instituicdo e, em particular, para com os alunos;

e R 3.5 - incumprimento dos principios dos 3 E's na gestdo das compras;

e R 3.6 — inexisténcia de planos de formacdo continua adequados a
complexidade destas mateérias;

e R 3.7 — inexisténcia de mecanismos que garantam a salvaguarda dos stocks,
quer em termos de defesa contra acidentes e condi¢cdes ambientais adversas,

quer contra apropriacéo indevida.

Como principais acontecimentos e/ou riscos de origem externa identificam-se os
seguintes (muitos deles comuns a qualquer dos tipos de processo mencionados nesta
seccao):

e R 3.8 — alteracdes legislativas frequentes e legislacdo dificil de interpretar

(pela sua complexidade técnica e/ou pela sua fragmentacdo ao longo de
diversos diplomas);

e R 3.9 —eventuais tentativas de corrupcao;

e R 3.10 - possiveis comportamentos fraudulentos por parte de fornecedores.

A semelhanca das areas anteriores, mais uma vez se recomenda a metodologia
FMEA para mapeamento e controlo da evolugdo deste tipo de riscos, e de outros que

eventualmente surjam.

7.2.3.2. A resposta ao risco, os procedimentos de controlo e o0s
indicadores de gestéo

Dada a complexidade e a suscetibilidade ao risco desta area de despesas, 0

conjunto de procedimentos relacionados com a resposta ao risco sdo também bastante

numerosos e complexos. Tais procedimentos sdao apresentados em seguida, incluindo na

ultima seccdo os indicadores que possam contribuir para os apoiar e para efeitos de

divulgacdo externa da atividade da instituicdo.
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A. Despesas com o Pessoal
Este tipo de despesas corresponde a Remuneracgdes Certas e Permanentes do
Pessoal - que devem estar suportadas por um termo de posse, um termo de nomeacao
ou um contrato de trabalho e tém um carater de regularidade -, Outros Abonos em
Numerario ou Espécie - alguns deles com carater pontual e ndo comum a muitas
instituicbes - e Seguranga Social, onde se incluem as contribui¢des obrigatorias da
entidade patronal para os sistemas de seguranga social e algumas prestagdes sociais

obrigatorias.

i) Admissao/contratacédo de pessoal

A admisséo de pessoal, sob qualquer modalidade — contratacdo, mobilidade ou
outra —, num organismo publico estd sempre sujeita a verificacdo da existéncia de lei
habilitante para o efeito e de cabimento orcamental para 0s encargos dai resultantes.
Assim, precedendo a autorizacdo do procedimento, é essencial verificar ambos 0s

aspetos mencionados.

Existem diversas restricdes, para além de eventuais constrangimentos de
natureza orcamental, a contratacdo de pessoal para a APP, nomeadamente as constantes
das Leis do OE para cada ano e da Resolucdo do Conselho de Ministros n° 38/2006, de
18 de abril, bem como as constantes da Lei n° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, ou de

outros diplomas legais, em particular da Lei do Or¢amento para cada ano.

As universidades apresentam a particularidade de serem instituicbes onde
coexistem trés tipos de carreiras diferentes, com legislacdo e outras especificidades
distintas no que respeita, entre outros, a contratacdo e progressao do pessoal:

e pessoal ndo docente - que se rege pelos diplomas das carreiras gerais da
administragdo publica e pela Lei dos Dirigentes, Lei n° 2/2004, de 15 de
janeiro (para os cargos de direcdo intermédia e superior);

e pessoal docente — que é uma carreira especial, de acordo com a classificacdo
apresentada no art® 41° do RVCR, que se rege por diploma proprio, o ECDU
na versdo dada pelo Decreto-Lei n° 205/2009, de 31 de agosto e
supletivamente por toda a legislacdo aplicavel aos trabalhadores que
exercem funcdes publicas, no que ndo for contrariado pelo primeiro;

e pessoal investigador — outra carreira especial que se rege pelo disposto no
Decreto-Lei n® 124/99, de 20 de abril.
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Desta forma, ha diferencas significativas no recrutamento e progressdo na
carreira entre os diferentes tipos de pessoal, de acordo com o previsto nos diplomas das

carreiras especiais.

No que respeita a admissdo de pessoal ndo docente, o setor responsavel pela
gestdo de recursos humanos deve esgotar previamente as possibilidades de suprir as
caréncias de pessoal identificadas através da mobilidade interna de recursos (dentro do

proprio organismo).

Apbs verificados todos estes pressupostos, que determinam o desencadear do
processo de admissdo/contratacdo, o processo devidamente instruido (proposta de
contratacdo, evidéncia de que ndo é possivel suprir a necessidade internamente,
cabimentacdo dos encargos emergentes com a contratagdo) deve ser apresentado a quem

tenha competéncia para o autorizar.

Uma vez autorizada a contratacdo, se 0 respetivo procedimento implicar a
adocdo de um procedimento concursal, 0 mesmo deve ser desenvolvido com base na
Portaria n° 83-A/2009, de 22 de janeiro, e/ou outra legislacdo aplicavel, nomeadamente
0 ECDU. Para evitar qualquer suspei¢do quanto a sua isencdo, é recomendavel que o

jari seja sorteado e inclua pelo menos um membro efetivo externo a universidade.

Quanto ao pessoal docente e de investigacdo, a sua contratacdo é desencadeada
pelo setor onde a necessidade é sentida e, posteriormente, autorizada pelo Reitor ap6s
verificacdo de cabimento e de lugar no mapa de pessoal, bem como do cumprimento de
eventuais racios fixados pelo ministério que tutela as universidades. O processo de
recrutamento é desenvolvido com base nas respetivas leis especiais, 0 mesmo

acontecendo com a sua progresséo na carreira.

No recrutamento de qualquer dos tipos de pessoal ha que respeitar todas as
restantes disposicOes legais aplicaveis, nomeadamente a necessidade de ndo aumentar a
massa salarial anual da instituicdo (atualmente posta em vigor pela Lei do Orcamento
para 2012, Lei n° 64-B/2011, de 30 de dezembro).

Os procedimentos de CI nesta area consistem em verificar se foram observadas

0s principais requisitos do processo de recrutamento, conforme indicado na figura 7.14.
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Figura 7.14.  Procedimentos de CI no processo de recrutamento

*Mobilidade interna ndo exequivel
eLegislagdo habilitante
eCabimento

Inicio do .
eAutorizagdo

processo

sVerificagdo de disponibilidade na reserva do servigo ou da ECCRC, se aplicavel
ePublicagdo e requisitos do andincio

*(Sorteio e) Nomeagdo do juri

eActas do juri

eAplicagdo dos critérios de selecdo

Desenvolvimento

eVerificagdo dos requisitos de admissdo

Nota. Construcéo propria.

i) Verificacdo dos deveres de assiduidade e de pontualidade

Um instrumento fundamental e obrigatério por lei’? na gestdo de pessoal é o
controlo dos deveres de assiduidade e de pontualidade efetuado por sistemas de registo
automaticos ou mecanicos, dado que todos os restantes procedimentos de controlo se
podem revelar ineficazes se este falhar. De facto, numa organizacdo grande e dispersa
fisicamente, como é o caso da maioria das universidades portuguesas, € extremamente
dificil controlar a presenca de todos os trabalhadores, nomeadamente as horas de inicio

e de fim da prestacédo do trabalho.

A especificidade do trabalho desenvolvido pelos docentes e pelos
investigadores, tem originado o incumprimento (em sentido estrito) da lei nesta matéria.
Muitas instituicdes tém encontrado formas alternativas de verificagdo dos deveres em
questdo, nomeadamente através do preenchimento de folhas de sumario de presencas
dos alunos em aulas. Contudo, exceto quando em servico externo, existe hoje um
conjunto de meios eletrénicos que permitem suprir esta lacuna, como por exemplo os
cartbes de proximidade. Assim, este tipo de controlo tem que ser adaptado as

especificidades daquelas profissdes, dado que muitas vezes as instituicbes néo

72 Art® 14° do Decreto-Lei n° 259/98, de 18 de agosto.
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conseguem oferecer condicdes fisicas de trabalho (ou ndo é possivel realizar o chamado
trabalho de campo dentro da propria instituicdo), nomeadamente para o trabalho de
investigacao, pelo que é importante definir regras claras que permitam compatibilizar o

cumprimento da lei com o trabalho a desenvolver por tais profissionais.

Ainda assim, existe ao nivel do pessoal docente um procedimento de controlo
muito importante: a verificacdo do horério atribuido aos docentes convidados, que deve
cumprir o estabelecido nas normas fixadas pela instituicdo, no respeito pelo disposto no
ECDU. Para tal, o horario de tais docentes deve ser remetido, pelo setor responsavel

pela sua elaboracao, para o setor de pessoal, antes do inicio de cada periodo letivo.

Um sistema de controlo de assiduidade e de pontualidade é uma medida de CI
extremamente importante, na medida em que a sua auséncia ou o0 seu deficiente
funcionamento condicionara, a jusante, a eficacia de outras atividades, em particular o
processamento de vencimentos onde devem ser refletidas, tempestivamente, eventuais

auséncias.

iii)  Trabalho Extraordinario

O sistema de registo referido no paragrafo precedente ndo prejudica a existéncia,
obrigatdria, de um registo especial para o trabalho extraordinario, conforme previsto no
art® 165° do Regime do Contrato de Trabalho em Func¢des Publicas (RCTFP) aprovado
pela Lei n°® 59/2008, de 11 de setembro. Tal registo deve ser preenchido pela entidade
empregadora publica, imediatamente antes do inicio da prestacdo do trabalho
extraordinario com indicacdo da hora a que 0 mesmo comecou, e ap6s a conclusdo da
prestacdo de trabalho com a hora do seu termo, sendo entéo visado pelo trabalhador (o
que pode ser dispensado, nos termos do art® 113° do Regulamento do RCTFP -
aprovado pela mesma Lei -, se o registo for efetuado diretamente pelo trabalhador). Tal
registo pode ser efetuado em impressos adaptados ao/do sistema automético ou
mecanico de controlo de assiduidade e pontualidade, contudo, tal adaptacdo deve ser
feita de forma a conter os elementos informativos obrigatorios estabelecidos por
Portaria”® do membro do governo responsavel pela &rea da Administragdo Publica,
incluindo a justificacdo para a realizacdo do trabalho e o descanso compensatorio
gozado pelo trabalhador. Tais registos devem estar permanentemente atualizados sem

emendas ou rasuras, ndo ressalvadas.

" portaria n° 609/2009, de 5 de junho.
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A entidade empregadora publica deve ainda, relativamente ao trabalho
extraordinrio:

e dispor de sistema que lhe permita controlar o cumprimento dos limites
maximos fixados no RCTFP (art® 161°);

e possuir e manter durante cinco anos a relagdo nominal dos trabalhadores que
o efetuaram, com discriminacdo do nimero de horas prestadas enquadradas
nos limites legais estabelecidos, e indicacdo do dia em que gozaram 0
respetivo descanso compensatorio, para fiscalizacdo da Inspecao-Geral de

Finangas ou outro servico de inspecdo legalmente competente.

A montante destes controlos, importa ainda garantir que a realizacdo de trabalho
extraordinario é precedida da verificacdo de cabimento para a despesa dai emergente e
da autorizacdo por quem tenha competéncia para tal (o dirigente maximo da instituicdo

ou outro dirigente em que aquele a tenha delegado).

Iv) Processo individual

Para cada trabalhador deve ser constituido um processo individual, que deve
incluir todos os elementos relacionados com o mesmo desde a sua admissdo na
entidade, bem como a ficha biogréfica e a guia de vencimentos emitida pelo servigo

pablico anterior onde o mesmo desempenhava fungdes.

No processo individual devem constar todos os elementos relativos a sua
admissdo na universidade, nomeadamente os relacionados com o processo de concurso
— proposta e autorizacdo de abertura, anuncio, candidatura e curriculum vitae do
trabalhador, resultados de provas de selecdo e/ou de outros métodos aplicados, lista
final do concurso e decisdo de admissdo — ou com 0 seu processo de mobilidade de
outro servico. Deve ainda conter cépia (devidamente inutilizada para outros fins, através
da aposicdo dessa mesma mencdo) dos elementos de identificacdo do trabalhador,
nomeadamente Bilhete de Identidade/Cartdo de Cidad&o, cartdo de identificacdo fiscal,
cartdo do subsistema de seguranca social a que estd vinculado, comprovativos das
habilitacbes académicas e profissionais, entre outros que casuisticamente sejam
exigiveis, bem como toda a correspondéncia ou outra documentacdo que o trabalhador
(ou outrem, em seu nome) dirija a entidade empregadora e relacionada com o seu

percurso profissional.
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Para além do processo individual, deve existir uma ficha individual

(normalmente informatizada), permanentemente atualizada que deverd incluir, entre

outras, as seguintes informagoes:

nome;
morada e contacto telefonico;

data de nascimento;

fotografia;

filiacdo;

naturalidade;

estado civil;

habilitacbes académicas;

habilitacdes profissionais;

categoria profissional;

categorias profissionais anteriores e datas de alteragéo;

data de admisséo;

namero do cartdo de identificacdo de cidaddo e local e data de emissdo do
mesmo;

namero fiscal de contribuinte;

namero de beneficiario da Caixa Geral de Aposentacdes, da ADSE ou de
outro subsistema de seguranca social;

agregado familiar (nome, grau de parentesco e datas de nascimento);

namero de beneficiario da ADSE dos descendentes e do codnjuge que
usufruam os beneficios decorrentes da situacéo do trabalhador;

ordenado inicial e sua evolugéo;

faltas registadas e motivos;

férias gozadas;

auséncias da instituicdo em regime de licenca, de comissdao de servi¢o ou
outro;

desempenho de cargos dirigentes na instituicéo;

outras que se revelem necessarias.
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V) Ajudas de custo e abonos para deslocagao

Dada a natureza da atividade desenvolvida pelos docentes e investigadores —
investigacdo e divulgacdo de resultados da mesma, participacdo em eventos de outras
instituicGes — é comum o processamento e pagamento de ajudas de custo e abonos para
suportar a deslocacdo daqueles trabalhadores (bem como as do pessoal ndo docente),

quer em viatura prépria quer em transportes publicos.

Embora os valores estejam fixados por Portaria publicada sempre que h&
aumentos salariais na denominada "funcdo publica”, torna-se importante que cada
instituicdo defina regras internas relativamente a:

e valores a abonar por km percorrido, dado que a referida portaria prevé mais

gue uma opc¢ao;

e tipo de missdo que é suscetivel de ser considerada como deslocacdo em

servico, dado que nem sempre é clara a fronteira entre o interesse do préprio
e o interesse da sua entidade empregadora, nem a fronteira entre o interesse
da entidade empregadora e o interesse da entidade onde a missao vai ser
cumprida;

e procedimentos internos a adotar para poderem ser pagos aqueles abonos,

nomeadamente formulacao, instrucdo e prazos para o pedido de autorizacao;

e cabimento da despesa e competéncia para autorizar a concessdo de tais

abonos;

e situacdes em que a atribuicdo de ajudas de custo determina a perda de

subsidio de refeicdo.

Por outro lado, e dado que tais abonos podem ser suportados por varias dotacoes
orcamentais (de projetos de investigacdo, de cursos de poés-graduacdo, do orgcamento
geral da instituigdo, ...) torna-se importante que o processamento de tais abonos seja
feito centralmente, em suporte informéatico adequado, a fim de evitar duplicacdes

dificeis de detetar apenas pelos trabalhadores.

vi) Outros abonos em numerario ou espécie
E comum, nas universidades, em situacBes de prestacdo de servicos a outras
instituicOes, que os docentes envolvidos recebam uma compensagéo por tal servigo. Se

tal acontecer com alguma regularidade, devem ser estabelecidas regras claras a esse
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respeito, nomeadamente a previsdo de tal procedimento, a percentagem que reverte para
o0 trabalhador e em que termos ele pode ser operacionalizado e autorizado. De salientar
que, nos termos do art® 70°, n° 3, j) do ECDU, a instituicdo deve dispor de regulamento
préprio para este tipo de situacdes. O seu processamento ao beneficiario devera estar
sempre subordinado a autorizacdo superior e a efetiva cobranca das receitas que lhes

dao cobertura.

vii)  Processamento de salarios

O processamento de salarios deve ser feito com base nos elementos fornecidos
pelo sistema de controlo de assiduidade e pontualidade e em elementos complementares
(folhas de ajudas de custo, de abonos de transporte, de outros abonos, ...). Contudo, ha
que acautelar se o trabalho extraordinario e outros abonos variaveis e/ou eventuais
(ajudas de custo, horas extraordinarias, etc.) estdo devidamente cabimentados e
autorizados por quem tenha competéncia para tal. Devem ser obtidas folhas de
remuneracGes onde fiquem evidenciados (por vezes em anexo) os elementos que
permitiram o célculo dos diversos abonos, bem como do suporte legal para 0s mesmos,
da sua cabimentacdo e da sua autorizacdo. Depois de elaboradas, as folhas de
remuneraces devem ser aprovadas pelo responsavel pela area de recursos humanos e
pelo responsavel pela area financeira, que comprovardo a credibilidade e a validade das

mesmas pelos meios que julgarem mais adequados.

Depois de aprovadas, as folhas serdo remetidas a tesouraria para pagamento por
transferéncia bancéria, a partir de conta domiciliada no Instituto de Gestdo da
Tesouraria e do Crédito Publico, I.P. (IGCP), na data fixada para o efeito, por Aviso

daquele organismo™,

viii)  Docentes em acumulacéo

A contratacdo de docentes de outras instituicdes (de ensino superior ou de outras
instituicdes publicas e privadas) para suprir necessidades pontuais de servigco docente é
um procedimento relativamente comum nas universidades portuguesas. Contudo, se se
tratar de um trabalhador com relagdo contratual pré-existente com o Estado, ha que
assegurar que o mesmo estd devidamente autorizado pelo seu superior hierarquico

competente a exercer tal acumulacdo, que ndo devera ultrapassar seis horas semanais,

" Atualmente esta em vigor o Aviso n° 14589/2011, publicado na Il Série do DR de 21.Jul.2011.
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nos termos do n° 7, do art® 71° do ECDU (na versao dada pelas alteragdes introduzidas
pelo Decreto-Lei n® 205/2009, de 31 de agosto).

IX) Outros aspetos

Dado tratarem-se de instituices publicas, as universidades estdo ainda
obrigadas a controlar a idade dos seus funcionarios, para efeitos de limite de idade de
exercicio de fungdes publicas, atualmente fixado em 70 anos. Mas, no que respeita ao
pessoal docente, dada a especificidade da sua carreira, ha que controlar ainda 0s prazos

de concluséo do periodo experimental.

As universidades devem ainda elaborar anualmente o Balanco Social, de acordo

com a legislacdo em vigor™.

De salientar que as instituicdes que optaram pelo regime fundacional podem
dispor de carreiras proprias, contudo as mesmas devem convergir com as que foram
mencionadas e que estdo previstas na lei, pelo que os procedimentos de controlo nao

deverdo ser muito distintos.

B. Aquisicao de bens e servigos

A aquisicdo de bens e servigos, bem como a locacdo de bens, é uma matéria
bastante sensivel em termos de CI. Na APP esta matéria, bem como a relativa a
empreitadas e concessGes de obras publicas e concessbes de servigos publicos, €
regulada pelo Cédigo dos Contratos Publicos (CCP) aprovado pelo Decreto-Lei n°
18/2008, de 29 de janeiro, e legislacdo complementar, bem como por diversas Diretivas
Comunitarias, em regra refletidas na legislacdo nacional. Assim, a verificacdo do
respeito por esta legislacdo funcionard& como uma importante orientacdo na

implementacéo desta &rea do SCI.

Embora as universidades sob regime fundacional ndo estejam completamente
vinculadas ao cumprimento do CCP, em particular desde a publicacdo do Decreto-Lei
n° 278/2009, de 2 de outubro, os principios subjacentes ao mesmo devem, sempre que
possivel, ser aplicados e, consequentemente, 0s respetivos procedimentos (por forga do
n° 2 do art® 134° do RIJIES).

> Atualmente o Decreto-Lei n® 190/96, de 9 de outubro.
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De salientar também que, nos termos do Decreto-Lei referido no paragrafo
anterior, mesmo nas universidades sob regime juridico tradicional, o processo de
aquisicdo de bens e servigos destinados exclusivamente a atividades de investigagdo
esta bastante simplificado, ndo se aplicando na integra os procedimentos que se referem

nas paginas seguintes.

1) O processo de compra — descric¢éo geral

Para assegurar o cumprimento da legislacdo aplicavel, bem como do principio
dos 3 E’s (Economia, Eficacia, Eficiéncia), vertido em diversa legislacao, ¢ desejavel
que as compras sejam centralizadas num setor préprio. Contudo, ha que dotar tal setor
da estrutura adequada & manutencdo de altos niveis de desempenho, dado que, em
investigacdo, a tempestividade da compra é, muitas vezes, determinante. Além disso,
dada a natureza das atividades desenvolvidas numa universidade, o processo de compra
tem, com frequéncia, de ser desenvolvido em articulacdo intima entre o setor de

compras e 0 (servigo ou pessoa) utilizador.

De salientar, antes de apresentar o processo-tipo de compra, que muitos dos

documentos referidos podem circular de forma eletrénica.

Por uma atuacdo com economia do setor de aprovisionamentos, entende-se a
aquisicdo dos bens ou servigos necessarios com a melhor relacdo qualidade/preco e nas
quantidades imprescindiveis ao funcionamento da instituicdo, de forma a evitar quer a
rutura de stocks quer a constituicdo de volumes de stocks exagerados que se traduzam
em potenciais perdas financeiras. No ambito deste principio de atuacdo, assume um
relevo especial a necessidade de efetuar consultas de precos, ao mercado, com alguma
regularidade.

A eficiéncia do servigo pode ser medida pelo custo do processo de compra, que

deve ser minimizado.

A eficécia consiste em avaliar a rapidez no processo de aquisicdo para bens nao

armazenaveis ou para servigos, quer a taxa de rutura de stocks para bens armazenaveis.

De salientar que estes parametros podem ser melhorados de forma significativa

através das facilidades de comunicacdo atualmente existentes, que permitem as
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entidades reduzir os seus niveis de stocks médios e encurtar temporalmente o processo

de compra.

A necessidade de um produto ou servigo é, em regra, manifestada pelo servigo
utilizador que envia a respetiva requisicdo interna ao armazém, previamente autorizada
pelo responsavel do mesmo. Caso disponha do produto, o armazém, se considerar
devidamente fundamentado (e autorizado) o pedido, fornece-o ao requisitante. Caso néo
disponha do material ou o seu nivel de stock tenha atingido o ponto de encomenda (para
os produtos utilizados frequentemente) deve ser emitido um pedido de compra dirigido
ao setor responsavel pelos aprovisionamentos, devidamente fundamentado, e indicando
as quantidades e especificacBes técnicas dos produtos a adquirir, bem como indicacdo
de possiveis fornecedores do mesmo (no caso de produtos habitualmente néo
armazenaveis ou de elevada complexidade técnica, copia da requisicdo original deve
acompanhar o pedido de compra). Se o processo ndo estiver informatizado, o pedido de
compra deve ser remetido em triplicado, sendo:

e 0 original para o setor de aprovisionamentos, junto com

e 0 duplicado, que sera devolvido ao armazém com indicacdo do prazo

previsto de entrega,

e o triplicado para o arquivo do armazém.

Caso exista um contrato com um ou mais fornecedores para fornecimento
daquele material o pedido de compra sera valorizado e remetido ao setor de
contabilidade para cabimentacdo; caso tal acordo ndo exista, sera efetuada uma consulta
ao mercado (pedido de orcamento ou equivalente) para valorizar o pedido, apds o que a
tramitacdo sera igual. A consulta deve sempre incluir mais que um fornecedor para se
obterem as melhores condicbes de fornecimento (mesmo que tal ndo seja obrigatorio

por lei).

Contudo, quando ndo existe contrato para fornecimento do material requerido,
apos avaliacdo do valor em causa, ha que identificar o procedimento de aquisi¢cdo mais
adequado (ajuste direto, concurso publico ou outro) de acordo com o estabelecido no
CCP.
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Quando se trata de produtos/equipamentos de que nao é constituido stock, ou
quando se trata de aquisicdo de servigos, o pedido de compra deve ser encaminhado
diretamente para a sec¢do responsavel pelas compras.

Apds estes procedimentos, 0 processo de aquisicdo devidamente instruido (com
todos os documentos julgados relevantes, nomeadamente, requisicdo do servico
utilizador, pedido de compra, orgamentos, cabimentacdo, etc.) devera ser remetido para
autorizacgdo a quem tenha competéncia para tal.

Uma vez autorizado o processo de aquisi¢do sera iniciado perante o mercado, de
preferéncia através da plataforma eletronica prépria referida no CCP (se existir). Caso
ndo exista tal plataforma, deve ser remetida requisicdo oficial ao fornecedor
adjudicatario ou minuta de contrato escrito a celebrar com 0 mesmo. O documento
respeitante a encomenda efetuada deve ser emitido em quadruplicado (em papel ou em
formato eletrénico), com os seguintes destinatarios:

e 0 original para o fornecedor;

e 0 duplicado para a contabilidade, a fim de ser conferido com os restantes
documentos de compra que lhe venham a ser apresentados (fatura do
fornecedor, por exemplo);

e 0 triplicado para o setor onde serdo rececionados os bens, para que tenham
conhecimento do langamento da compra (este exemplar ndo deve conter as
quantidades para obrigar a uma efetiva conferéncia dos bens rececionados);

e 0 quadruplicado para o arquivo temporario do setor de compras, sendo-lhe
agrafado o pedido original, sendo transferido para o arquivo definitivo ap6s

a rececdo dos bens.

De salientar que, de acordo com o art® 48° da Lei de Organizacao e Processo do
Tribunal de Contas (LOPTC), os atos e contratos que excedam o limiar definido na Lei
do Orcamento do Estado® estdo sujeitos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas,
devendo os processos ser instruidos nos termos da Resolucdo n° 13/2007 do Tribunal de
Contas, publicada no Diario da Republica, Il Série, n° 79, de 23 de abril. Os atos e 0s
contratos sujeitos a visto podem produzir efeitos antes do mesmo ser obtido, exceto

guanto aos pagamentos, nos termos previstos no art® 45° da LOPTC.

’® A Lei do Orcamento do Estado para 2012 (Lei n° 64-B/2011, de 30 de dezembro) fixa, no seu art® 184°,
tal limiar em 350.000 euros.
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Hé& ainda que acautelar o cumprimento do estabelecido no art® 34° do CCP, ou
seja, anualmente deve ser publicado andncio no Jornal Oficial da Unido Europeia,
indicando o valor estimado, para os doze meses seguintes, dos contratos de locagédo ou
de aquisicdo de bens ou de contratos de aquisicdo de servicos, se 0s valores previstos
ultrapassarem os referidos, respetivamente, nas alineas a) ou b) do n® 1 do art® 35° da
Diretiva n® 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de margo
(atualmente fixados, ambos, em 750.000 euros).

E muito importante que a responsabilidade pelo lancamento do processo de
compra, a escolha do procedimento e a competéncia para autorizar 0 mesmo e a
respetiva despesa estejam atribuidas a pessoas e/ou setores distintos, dando

cumprimento ao principio da segregacédo de funcdes.

Salvo no caso do ajuste direto em que seja apresentada uma unica proposta (art°
67°, n° 1, do CCP), os procedimentos conducentes a formacdo do contrato
(imediatamente ap6s envio do andncio para publicacdo ou do convite) serdo conduzidos
por um juri, designado pelo Reitor, constituido por um nimero impar de elementos, no
minimo de 3 efetivos e dois suplentes, do qual ndo deve fazer parte o 6rgdo com
competéncia para contratar. A este juri compete proceder a apreciacdo das candidaturas
e das propostas, elaborar os relatérios de andlise das mesmas, bem como outras
competéncias que lhe sejam delegadas pelo Reitor, com exce¢do da competéncia para
decidir da qualificacdo dos candidatos e da decisdo de adjudicacdo que, nos termos do

art’69°, n° 2, do CCP, ndo podem ser delegadas no jari do procedimento.

i) A escolha do procedimento
Os procedimentos de aquisicdo de bens e servigcos previstos no CCP (art® 16°)
sd0 0s seguintes:

e ajuste direto (com as modalidades: convite a 1 interessado, convite a varios
interessados e ajuste direto simplificado);

e concurso publico (com as modalidades: normal e urgente);

e concurso limitado por prévia qualificacao;

e procedimento de negociacao;

e dialogo concorrencial.
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A selecdo do tipo de procedimento a adotar dependera do valor do contrato ou

de critérios materiais, conforme previsto nos artigos 23° a 33° do CCP.

Como referido anteriormente, dado que as universidades sob regime fundacional
ndo estdo obrigadas ao integral cumprimento do CCP, cada uma deve, em cada situacao,
escolher o procedimento que lhe garanta o maior beneficio econémico na compra,
tornando-a num processo eficaz, eficiente e econdmico, na perspetiva do interesse

publico.

Em seguida analisar-se-4, de forma sucinta, o desenvolvimento de cada um
daqueles procedimentos, dado que o Cl a efetuar passa, em grande parte, pela

verificacdo do cumprimento da legislacéo.

1ii) Ajuste direto

Em regra, o valor limite para o Ajuste Direto, no ambito aqui considerado, € de
75.000 euros, sendo este valor considerado, de forma cumulativa, num horizonte de 3
anos para um mesmo tipo de prestacdes de um mesmo adjudicatario. Contudo, ha
situacbes em que, independentemente do valor a contratualizar, é possivel as
universidades recorrerem a este procedimento, conforme estabelecido pelos artigos 24°,
26°, 27°, 32° e 33° do CCP, bem como para as aquisi¢des feitas exclusivamente para fins

de investigacdo [art® 26°, n° 1, alinea b)].

Embora a instituicdo possa, neste procedimento, convidar uma Unica entidade a
apresentar proposta € conveniente gue, por norma, sejam convidadas duas ou mais
entidades, de forma a potenciar a concorréncia e, dessa forma, conseguir ganhos

qualitativos e/ou financeiros.

Ap0s autorizacdo para iniciar o procedimento, 0 mesmo inicia-se com um
convite a apresentacdo de propostas, enviado por correio ou por qualquer meio de
transmissdo eletrénica junto com o caderno de encargos, o qual deve indicar (art® 115°
do CCP):

e aentidade adjudicante;

e 0 0Orgdo que tomou a decisdo de contratar e, no caso de esta ter sido tomada
no uso de delegacdo ou subdelegacdo de competéncia, a qualidade em que
aquele decidiu, com mencéo das decisdes de delegacdo ou subdelegacao e do
local da respetiva publicacéo;
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e 0 fundamento da escolha do ajuste direto, quando seja feita em funcdo de
critérios materiais;

e 0s documentos que constituem a proposta (instruida de acordo com o
estabelecido pelos art’s 56° a 66° do CCP) , mencionando o0s que podem ser
redigidos em lingua estrangeira;

e 0 prazo para a apresenta¢do da proposta;

e 0 modo de apresentacdo da proposta;

e 0 modo de prestacdo da caucdo ou 0s termos em que ndo seja exigida essa
prestacdo de acordo;

e 0 valor da caucdo, quando esta for exigida nos termos do disposto no n° 3 do
artigo 89

e Se as propostas serdo objeto de negociacdo e, caso afirmativo os aspetos que
a entidade adjudicante considera ndo negociaveis, como decorrerd a
negociacéo e quais as formalidades a observar;

e 0s critérios de adjudicacao.

Os dois Ultimos aspetos serdo considerados apenas em procedimentos em que

sejam convidadas mais que uma entidade.

Quando ocorrer negociacdo, uma vez concluida a mesma, o jari notificara os
concorrentes para apresentarem as suas propostas finais, apds o que sera elaborado o
relatdrio preliminar, onde se propGe, de forma fundamentada, a ordenacdo das propostas
apresentadas e admitidas, bem como a eventual exclusdo de propostas pelos motivos
previstos nos n° 2 e 3 do art® 146° do CCP, e ainda eventuais esclarecimentos prestados

pelos concorrentes nos termos do disposto no art® 72° do mesmo cddigo.

Em seguida, o juri procedera, com base naquele relatério (de que enviara copia a
todos os concorrentes) a audiéncia prévia, fixando um prazo ndo inferior a 5 dias para
que os interessados se pronunciem, por escrito, podendo estes solicitar o acesso as atas
das sessOes de negociacdo, a informagbes e comunicagOes escritas de outros

concorrentes, bem como as versoes finais das suas propostas.

Ponderados os resultados da audiéncia prévia é elaborado um relatério final
fundamentado; caso neste relatério se proponha a exclusao de concorrentes ndo referida

no relatdrio anterior deve ser efetuada nova audiéncia prévia, restrita aos interessados. O
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relatorio final, junto com os demais documentos do processo de ajuste direto, € remetido
ao Reitor (ou a quem tenha competéncia delegada para o efeito), cabendo a este a
aprovacdo de todas as propostas apresentadas no documento, nomeadamente para

efeitos de adjudicacao.

Quando € apresentada uma Unica proposta, ndo ha lugar a negociacdo nem
audiéncia prévia, nem a elaboracdo de relatérios, competindo apenas aos servigos
proprios da universidade pedir esclarecimentos sobre a mesma, solicitar eventualmente

a sua melhoria, e apresentar o projeto da decisdo de adjudicar ao Reitor (art® 125°).

Precedendo a formalizacdo do acordo de adjudicacdo, deve ser solicitado ao
adjudicatario que apresente os documentos de habilitacdo julgados convenientes, bem
como documento comprovativo de que ndo se encontram na situacdo prevista na alinea
i) do art® 55° do CCP.

A celebracdo de quaisquer contratos de ajuste direto tem de ser publicitada pela
entidade adjudicante no portal da Internet dedicado aos contratos publicos, através de
ficha normalizada e constante do anexo Il do CCP; tal publicitacdo € condicdo de

eficacia do respetivo contrato.

Neste ambito, para aquisicdes ou locacbes cujo preco contratual ndo seja
superior a € 5000 existe um regime simplificado (artigos 128° ¢ 129° do CCP), podendo
a adjudicacdo ser feita pelo 6rgdo competente diretamente sobre uma fatura ou
documento equivalente apresentado pela entidade convidada, com dispensa das demais
formalidades previstas no CCP; contudo, neste tipo de procedimento o prazo de
vigéncia do contrato ndo pode ter uma duragdo superior a um ano, a contar da decisdo

de adjudicacdo, nem pode ser prorrogado e o pre¢o contratual ndo é passivel de reviséo.

iv) Concurso publico

O concurso publico pode ser utilizado em processos de aquisicdo ou de locagédo
de bens e de aquisi¢cdo de servigos de qualquer valor. Contudo, dado tratar-se de um
processo mais complexo, em regra é utilizado apenas quando ndo possa ser utilizado o
ajuste direto e/ou quando se espera que, da sua utilizagdo, resultem beneficios

materialmente relevantes para a entidade adjudicante.
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Apdbs obtida a autorizagdo para o inicio do procedimento, 0 mesmo deve ser
publicitado no Diério da Republica, seguindo o modelo oficial de anincio, bem como,
posteriormente, ser divulgado (ou um resumo dos seus elementos mais importantes) por
qualquer outro meio julgado conveniente, nomeadamente atraves da plataforma

eletronica utilizada pela universidade.

Se o valor estimado do contrato a celebrar for igual ou superior ao fixado na
alinea a) do art® 7° da Diretiva n°® 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de

31 de marco’’, deveré ainda ser publicado antincio no Jornal Oficial da Uni&o Europeia.

O concurso publico deve ser pautado por um programa de concurso, que deve

indicar:

e aidentificacdo do concurso;

¢ aentidade adjudicante;

e 0 0Orgdo que tomou a decisdo de contratar e, no caso de esta ter sido tomada
no uso de delegacdo ou subdelegacdo de competéncia, a qualidade em que
aquele decidiu, com mengéo das decisdes de delegacdo ou subdelegacao e do
local da respetiva publicacéo;

e 0 fundamento da escolha do concurso publico, quando tal aconteca em
pretericdo de um possivel ajuste direto;

e 0 0rgdo competente para prestar esclarecimentos;

e 0s documentos de habilitacdo, diretamente relacionados com o objeto do
contrato a celebrar, a apresentar nos termos do disposto no n° 6 do artigo 81°
do CCP;

e 0 prazo para a apresentacdo dos documentos de habilitacdo pelo
adjudicatario;

e 0s documentos referidos na alinea ¢) do n° 1 do artigo 57°, se for o caso;

e 0s documentos que constituem a proposta que podem ser redigidos em
lingua estrangeira;

e se é admissivel a apresentacdo de propostas variantes e 0 nimero maximo de
propostas variantes admitidas;

e 0 prazo para a apresentacdo das propostas;

" Atualmente o valor referido é de 125.000 euros, por forca do Regulamento 1177/2009, de 30 de
novembro, da Comissdo Europeia.
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0 prazo da obrigacdo de manutencdo das propostas, quando superior ao
minimo (art® 65°): 66 dias contados da data do termo do prazo fixado para a
apresentacdo das propostas;

o critério de adjudicacdo, bem como, quando for adotado o da proposta
economicamente mais vantajosa, o0 modelo de avaliacdo das propostas,
explicitando claramente os fatores e os eventuais subfactores relativos aos
aspetos da execucdo do contrato a celebrar submetidos a concorréncia pelo
caderno de encargos, os valores dos respetivos coeficientes de ponderacéo e,
relativamente a cada um dos fatores ou subfactores elementares, a respetiva
escala de pontuacdo, bem como a expressdo matematica ou o conjunto
ordenado de diferentes atributos suscetiveis de serem propostos que permita
a atribuicdo das pontuac@es parciais;

0 modo de prestacdo da caucdo ou 0s termos em que ndo seja exigida essa
prestacdo de acordo com o disposto no n° 4 do artigo 88°;

o valor da caucdo, quando esta for exigida nos termos do disposto no n° 3 do
artigo 89

a possibilidade de adocdo de um ajuste direto nos termos da alinea a) do n° 1

do artigo 27°, quando for o caso.

A titulo facultativo, o programa de concurso pode ainda indicar:

por referéncia ao preco base fixado no caderno de encargos, o valor a partir
do qual o preco das propostas é considerado anormalmente baixo;

a previsdo de adjudicacdo por lotes e as regras especificas aplicaveis a cada
lote;

outras regras para o0 procedimento consideradas convenientes pela entidade
adjudicante, desde que ndo tenham por efeito impedir, restringir ou falsear a

concorréncia.

O programa do concurso e o caderno de encargos devem estar disponiveis na

entidade adjudicante desde o dia da publicacdo do anuncio até ao termo do prazo fixado
para a apresentacdo das propostas, bem como ser disponibilizados no portal da Internet
dedicado aos concursos publicos ou em plataforma eletronica utilizada pela IES. Esta
disponibilizacdo pode depender do pagamento de um prego considerado adequado pela

entidade adjudicante.
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Os prazos minimos a fixar para a apresentacao das propostas sao:
e 9 dias se ndo houver publicacdo no Jornal Oficial da Unido Europeia; ou
e 47 dias, tal publicacdo ocorra (este prazo pode ainda ser reduzido nos casos

previstos nos n% 2 e 3 do art. 136°.

No dia imediato ao termo do prazo fixado para a apresentacdo das propostas, o
juri procede a publicitacdo da lista dos concorrentes na plataforma eletronica utilizada
pela universidade, onde, mediante atribuicdo de login e password, os concorrentes nela

incluidos podem consultar todas as propostas apresentadas.

A entidade adjudicante pode ainda recorrer a um leildo eletronico, que consiste
num processo interativo baseado num dispositivo eletrénico, que permite aos
concorrentes melhorar progressivamente os atributos das suas propostas, depois de
avaliadas, obtendo-se a sua nova pontuacao global através de um processo automatico.
Este procedimento s6 pode ser utilizado se todos os atributos a valorizar forem fixados

quantitativamente.

Os concorrentes sdo convidados, simultaneamente e por meios eletrénicos, a
participar no leildo, sendo, a cada concorrente, indicada a pontuacdo da respetiva
proposta, a data e hora de inicio do leildio e 0 modo de encerramento do mesmo
(definicdo de data e hora ou auséncia de novos valores apara as propostas ap6s um
determinado tempo estabelecido). O leildo s6 pode ter inicio, pelo menos, 2 dias ap6s o

envio daqueles convites.

No caso deste ultimo procedimento, além dos referidos anteriormente, o

programa do concurso deve ainda indicar:

e 0s atributos das propostas objeto do leildo eletronico;

e as condicBes em que os concorrentes podem propor novos valores relativos
aos atributos das propostas objeto do leildo eletronico, nomeadamente as
diferencas minimas exigidas entre licitacdes;

e outras regras de funcionamento do leildo eletronico;

e as informac0es relativas ao dispositivo eletronico a utilizar e & modalidades

e especificagdes técnicas de ligacdo dos concorrentes ao mesmo.

Apos a analise das propostas, a utilizacdo de um leildo eletronico e a aplicacdo
do critério de adjudicacdo indicado no programa de concurso, o juri elabora um relatorio
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preliminar onde propde, de forma fundamentada, a ordenacdo das propostas e a

exclusdo daquelas que (art® 146°, n° 2):

tenham sido apresentadas depois do termo fixado para a sua apresentacao;
sejam apresentadas por concorrentes em violagdo do disposto no n° 2 do
artigo 54° (que facam parte de um /outro agrupamento concorrente);

sejam apresentadas por concorrentes relativamente aos quais ou, no caso de
agrupamentos concorrentes, relativamente a qualquer dos seus membros, a
entidade adjudicante tenha conhecimento que se verifica alguma das
situacOes previstas no artigo 55° (impedimentos);

ndo sejam constituidas por todos os documentos exigidos nos termos do
disposto no n.° 1 do artigo 57°;

n&o cumpram o disposto nos n% 4 e 5 do artigo 57° ou nos n° 1 e 2 do artigo
58¢;

sejam apresentadas como variantes quando estas ndo sejam admitidas pelo
programa do concurso, ou em ndmero superior a0 nimero maximo por ele
admitido;

sejam apresentadas como variantes quando, apesar de estas serem admitidas
pelo programa do concurso, ndo seja apresentada a proposta base;

sejam apresentadas como variantes quando seja proposta a exclusdo da
respetiva proposta base;

identificando erros ou omissdes das pecas do procedimento, ndo cumpram o
disposto no n° 7 do artigo 61° (forma de suprimento dos mesmos e respetivo
valor);

ndo observem as formalidades do modo de apresentacdo das propostas
fixadas nos termos do disposto no artigo 62°;

sejam constituidas por documentos falsos ou nas quais 0s concorrentes
prestem culposamente falsas declara¢oes;

sejam apresentadas por concorrentes em violacdo do disposto nas regras
referidas no n° 4 do artigo 132° (regras especificas do concurso), desde que o
programa do concurso assim o preveja expressamente;

revelem, em sede de analise, alguma das situacdes previstas no n.° 2 do

artigo 70°.
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Em seguida, o jari procedera, com base naquele relatorio (de que enviara copia a
todos os concorrentes) a audiéncia prévia, nos termos ja referidos para o procedimento

de ajuste direto.

Ponderados os resultados da audiéncia prévia é elaborado um relatério final
fundamentado; caso neste relatdrio se proponha a exclusao de concorrentes nao referida
no relatério anterior deve ser efetuada nova audiéncia prévia, restrita aos interessados. O
relatdrio final, junto com os demais documentos do processo de ajuste direto, é remetido
ao Reitor (ou a quem tenha competéncia propria ou delegada para o efeito), cabendo a
este a aprovacdo de todas as propostas apresentadas no documento, nomeadamente para

efeitos de adjudicacdo.

Em caso de urgéncia na contratacdo € possivel optar pela modalidade de
concurso publico urgente, desde que o valor a contratar seja inferior ao fixado na alinea
a) do art® 7° da Diretiva n° 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de
marco (125.000 euros, atualmente) e que o critério de adjudicacéo seja 0 do mais baixo
preco.

Neste caso a tramitacdo rege-se, com as devidas adaptacOes, pelas regras do
concurso publico. De entre essas adaptacdes destaca-se a reducdo do tempo minimo
para apresentacdo de propostas — 24 horas, desde que decorram em dias Uteis — a
publicacdo do caderno de encargos e do programa de concurso conjuntamente com o
anuncio do concurso em Diario da RepuUblica e a reducdo do prazo de obrigacdo de
manutencdo das propostas, reduzido a 10 dias, sem prorrogacdo e do prazo para
apresentacdo dos documentos de habilitacdo, que passa a ser de 2 dias a contar da data
de notificagédo da adjudicacao.

v) Concurso limitado por prévia qualificacao

Este procedimento é utilizado quando a entidade adjudicante considera
conveniente uma selecdo prévia de candidatos em funcdo da sua capacidade técnica,
e/ou eventualmente da sua capacidade financeira (de acordo com o Anexo 1V do CCP e,
em alguns casos, com requisitos adicionais), avaliando apenas aqueles que as reiinem ou
uma parte dos mesmos, de acordo com o que for fixado no Programa do Concurso a

preparar nos termos do art® 164° do CCP.
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Este concurso rege-se, com as necessarias adaptacOes, pelas disposicdes que
regulam o concurso publico, sendo, contudo, excluidas a possibilidade de recurso a uma

fase de negociacdo e a figura de concurso urgente.

No concurso limitado por prévia qualificacdo existem duas fases:

e apresentacdo das candidaturas e qualificacdo dos candidatos, segundo um
modelo simples — em que sdo qualificados todos os candidatos que
preencham os requisitos minimos de capacidade técnica e/ou financeira — ou
segundo um modelo complexo — no qual é estabelecido um critério de
hierarquizacdo dos candidatos em funcdo das capacidades apresentadas e
sdo selecionados apenas os primeiros candidatos em ndmero fixado no
programa de concurso, salvo se forem em numero inferior a cinco, caso em
que serdo todos qualificados; nesta fase serd também efetuada a audiéncia
prévia de todos os candidatos, relativamente a decisdo do juri, apos o que é
elaborado o relatério final, com a proposta de qualificacdo que é enviado ao
Reitor, ou a quem tenha competéncia por ele delegada, para efeitos de
homologacéo;

e apresentacdo e analise das propostas e adjudicacdo — a esta fase apenas
passam os candidatos qualificados, que sdo convidados a apresentar
proposta, nos prazos fixados pela entidade adjudicante, de acordo com o
estabelecido nos artigos 190° a 192° do CCP, sendo a tramitacao do processo

posteriormente efetuada a semelhanca do que acontece no concurso publico.

vi) Procedimento de negociagdo
Este procedimento rege-se, com as necessarias adaptacdes, pelas disposicbes que
regulam o concurso limitado por prévia qualificacdo, com algumas especificidades de

que se dao conta em seguida.

Neste procedimento, ao contrario do que acontece nos dois tipos de

procedimentos anteriores, ndo é possivel recorrer a um leildo eletrénico.

No procedimento de negociacdo existem quatro fases:
e apresentacdo das candidaturas e qualificagdo dos candidatos — neste
procedimento, se for utilizado o modelo complexo, o nimero minimo de

candidatos a qualificar é de trés;
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e apresentacdo (pelos candidatos qualificados na fase anterior) e andlise das
versdes iniciais das propostas — de que resultardo um relatorio preliminar,
feita uma audiéncia prévia e produzido um relatério final;

e negociacdo das propostas — presencialmente ou por via eletronica;

e analise das versbes finais das propostas e adjudicacdo — de que séo
elaborados um segundo relatdrio preliminar, feita uma audiéncia prévia e
produzido um segundo relatorio final para remeter ao Reitor para

homologagéo e adjudicacao.

vii) Dialogo concorrencial

Este procedimento rege-se, com as necessarias adaptacoes, pelas disposi¢des que

regulam o concurso limitado por prévia qualificacdo, com algumas especificidades de

que se d&o conta em seguida.

Neste procedimento, ao contrario do que acontece naquele, ndo é possivel

recorrer a um leildo eletronico, nem adotar uma fase de negociacdes como acontece no

procedimento anterior.

No procedimento de didlogo concorrencial existem trés fases:

e apresentacdo das candidaturas e qualificacdo dos candidatos — neste
procedimento, se for utilizado o modelo complexo, 0 nimero minimo de
candidatos a qualificar é de trés;

e apresentacdo das solugbes e dialogo (individual) com os candidatos
qualificados;

e apresentacdo e andlise das propostas e adjudicacdo — neste procedimento o
critério de adjudicacdo sO pode ser o da proposta economicamente mais

vantajosa.

Neste tipo de procedimento, deve ser ainda elaborada pela entidade adjudicante

uma memoria descritiva, na qual se identificam as necessidades e as exigéncias que se

pretendem satisfazer com o contrato a celebrar. Tal documento deve ser disponibilizado

aos concorrentes.

Além destes procedimentos o CCP prevé alguns outros, nomeadamente

Instrumentos Procedimentais Especiais (concurso de concecdo, sistemas de aquisicéao
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dinamicos, sistemas de qualificacdo), Acordos Quadro e Centrais de Compras, cuja

utilizacdo é menos frequente que os anteriores.

Independentemente do procedimento adotado, as principais medidas de controlo
interno nesta area, além do que se refere nos pontos seguintes, consistem em garantir ou
verificar:

e aadequada cabimentacdo da despesa emergente;

e (Que todas as fases do procedimento sdo autorizadas por quem tem

competéncia para tal;

e que a legislacdo (incluindo a documentacdo do processo) € devidamente

cumprida;

e Que a universidade estd a respeitar os requisitos dos 3 E's no processo de

aprovisionamento; e,

e Que a entidade esta a adquirir os bens e servigos necessarios, e ndo mais do

que esses;

e que o armazenamento é feito de forma a garantir a boa conservacdo e a

salvaguarda fisica dos bens.

viii) A rececdo dos bens ou dos servigos
A rececdo dos bens adquiridos deve envolver dois aspetos: o quantitativo e o

qualitativo.

A rececdo quantitativa consiste em verificar se as quantidades e caracteristicas
dos bens entregues estdo de acordo com o que consta da guia de remessa ou da fatura
gue os acompanham, sendo tal atestado pela aposi¢do de carimbo adequado e assinatura
sobre 0 documento de transporte ou pela emissdo de uma guia de rececdo, sendo depois

tais documentos encaminhados para a contabilidade.

Na rececdo qualitativa, aplicavel a determinados tipos de bens que pelas suas
caracteristicas a imponham, verifica-se o adequado estado e/ou funcionamento dos bens

recebidos.

Ambos os tipos de rececdo devem, em regra, preceder o pagamento da fatura,
pelo que, como suporte a sua validacdo, deve ser emitida uma guia de rececdo ou

documento equivalente, para enviar a Secgdo de Contabilidade.
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No caso da aquisicdo de servicos o procedimento é semelhante, com as
necessarias adaptacdes, ou seja, 0 responsavel pelo setor em que o servico foi prestado
deve atestar que o mesmo foi efetiva e adequadamente prestado, o que pode ser
concretizado atraves de mencdo adequada sobre a fatura ou o documento equivalente

apresentado pelo prestador de servicos.

iX) A conferéncia da fatura do fornecedor

Na seccdo de contabilidade, precedendo a sua preparagdo para pagamento, O
conteddo da fatura deve ser conferido, nomeadamente no que respeita a conformidade
dos elementos identificativos previstos no art® 36° do CIVA, a correcdo dos calculos, a
conformidade com o que foi encomendado (em quantidade e em caracteristicas), com o
que foi recebido e com as condi¢Ges acordadas (prazos de pagamento, descontos
comerciais e financeiros, etc.). Tal conferéncia deve ser evidenciada na fatura sob a

forma de carimbo préprio, incluindo a assinatura do conferente.

Os procedimentos de Cl para a aquisicdo de bens e servicos e para 0
armazenamento sdo sintetizados na figura 7.15., alguns dos quais ndo foram

desenvolvidos anteriormente dado ndo carecerem de explicacdes complementares.

Figura 7.15. Procedimentos de CIl na aquisicdo de bens e servicos e no
armazenamento

eldentificagdo duma necessidade de aquisi¢cdo de bens ou de servigos
ePedido de compra

Inicio do eSelecgdo de fornecedor ou preparagdo de procedimento de aquisicdo
processo )

eCabimento

eAutorizacao

sEscolha do procedimento

Processo de eDocumentagdo do processo
aquisicdo eCumprimento da legislacdo aplicavel Y,

eRececdo dos bens ou dos servigos

eConferéncia da factura do fornecedor

*Verificagdo das condigbes fisicas necessdrias a manutengdao em bom estado dos bens
armazenaveis

eVerificagdo das condi¢des implementadas com vista a salvaguarda deste tipo de activos
(protecdo contra fogo, inundagdo, etc.)

Nota. Construgéo propria.
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Apobs concluido o processo de aquisicdo ha um conjunto de procedimentos

complementares a considerar, que se apresentam em seguida.

x) O controlo das dividas a pagar

Independentemente da origem (aquisicdo de bens correntes, de bens de
investimento ou de servicos, ou outro tipo de compromissos como transferéncias para
parceiros em projetos, por exemplo) é necessario efetuar o controlo das dividas a pagar
a fornecedores e a outras entidades.

Desde que todos os compromissos estejam contabilizados (na contabilidade
patrimonial) tal controlo pode ser feito a partir dos balancetes da classe 2,
complementados, preferencialmente, com um mapa de antiguidade de saldos por
entidade. Caso ndo seja possivel obter o ultimo daqueles mapas sera necessario efetuar
um controlo extracontabilistico através, por exemplo, de uma pasta (fisica ou eletronica)

de faturas a pagar.

Periodicamente devem ser efetuadas circularizagdes a fornecedores (pelo menos
aos mais importantes) para verificar a coincidéncia de saldos e justificar eventuais
diferencas. A periodicidade e a metodologia (selecdo aleatéria ou escalonada de
credores, a utilizacdo de papel ou de meios eletronicos, etc.) a usar neste procedimento

devem estar fixadas pela instituigéo.

xi) O armazenamento e o controlo fisico dos materiais armazenaveis
Por vezes, a aquisicdo de matérias-primas, subsidiarias e de consumo atinge
valores significativos nas universidades. Sdo exemplos, de tais bens, os reagentes, 0s

medicamentos, o papel e restante material de impressédo para reprografia, entre outros.

Normalmente ha necessidade de armazenar tais materiais durante um periodo de
tempo que pode ser mais ou menos longo. O armazenamento dos materiais deve ser
feito em local que redna as condicGes fisicas para tal, em termos de seguranca e de

condigdes ambientais.

Assim, é necessario efetuar o seu controlo, através da sua inventariacdo ou
contagem periddica, independentemente do sistema de contabilizacdo utilizado para as

existéncias (permanente ou intermitente), a fim de apurar eventuais diferengas.
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Tais contagens podem ser anuais ou ciclicas, ou seja, podem ser concentradas
num periodo do ano, ou serem efetuadas, por lotes de produtos, ao longo do ano, com a
vantagem de ndo concentrar tal trabalho num anico periodo. Contudo, se a institui¢ao
utilizar o sistema de inventario intermitente, a contagem terd de ser feita
obrigatoriamente préximo do final do ano, a fim de permitir o apuramento do custo dos
consumos que ird influenciar o resultado, bem como as existéncias que se refletirdo no

balanco.

Independentemente da periodicidade das contagens, ha que elaborar instrucfes

escritas que contenham, pelo menos, as seguintes indicaces:

e (datas e locais de contagem;

e materiais a serem inventariados;

e procedimentos pré-inventario — arrumacdo dos locais de armazenagem,
agrupamento dos materiais por referéncia, etc.;

e constituicdo das equipas de contagem — cada equipa deve ser constituida,
pelo menos, por dois trabalhadores, um pertencente ao armazém e outro da
contabilidade;

o formas de anotacdo das contagens;

e procedimentos relativos ao "corte” de operacdes — nomeadamente relativos a
materiais ja recebidos mas ainda ndo contabilizados;

e procedimentos pds-inventario — nomeadamente no que respeita a analise de

discrepancias entre as contagens e 0s registos contabilisticos.
Estas instrugdes devem ser distribuidas e explicadas numa reunido preparatoria.

C. Transferéncias para outras entidades
As transferéncias para outras entidades, efetuadas pelas universidades e néo
enquadraveis em procedimentos anteriores, resultam, habitualmente, de:
e atribuicdo de subsidios ou outros apoios similares;
e transferéncias no ambito de contratos de investigacdo ou de prestacdo de
Servigos;
e pagamento de quotizagdes, ou outras prestacdes regulares, a organismos de

gue sejam membros.
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Precedendo a sua concretizacdo, hd procedimentos de controlo interno muito

importantes a considerar, que se analisam em seguida.

1) Procedimentos comuns
Relativamente a esta rea ha um conjunto de procedimentos comuns, que devem
ser verificados:
e autorizacdo da transferéncia, por quem tenha competéncia para tal;
e cabimento orcamental da despesa;
e no caso de o beneficidrio ser uma pessoa coletiva ou equiparada verificar se
estd legalmente constituida e solicitar comprovativo de que ndo esta em

incumprimento para com a administracéo fiscal ou com a seguranca social.

Como procedimentos especificos para cada um daqueles tipos de transferéncia,
propdem-se 0s seguintes:

ii) Subsidios e apoios similares

No ambito da sua autonomia administrativa e financeira as universidades podem
conceder subsidios regulares e apoios pontuais, desde que 0s mesmos se enquadrem no
ambito das suas funcBes e da sua missdo. Como exemplos comuns de tais subsidios
(como se pode inferir duma consulta as publicaces dos mesmos em Diario da
Republica) encontram-se os apoios financeiros ao funcionamento e a iniciativas das

respetivas associagdes de estudantes.

Independentemente do subsidio ou do apoio em causa, precedendo 0 seu
processamento, ha que verificar se a concessdo do mesmo esta devidamente autorizado,
pelo Reitor ou por quem tenha competéncia delegada para o efeito. ldéntica
preocupacdo deve existir relativamente ao pagamento do subsidio, que pode ocorrer
duma s6 vez ou em parcelas, sobretudo se 0 pagamento de algumas dessas parcelas esta

condicionado a determinados objetivos fixados ao beneficiario das mesmas.

Posteriormente, apds o fim de cada semestre, h4 que proceder a publicagdo em
Diario da Republica da lista dos apoios desta natureza concedidos no periodo anterior.
A obrigatoriedade de tal publicacdo decorre e deve ser feita nos termos da Lei n® 26/94,
de 19 de agosto.
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iii) Transferéncia no ambito de contratos de investigacéo ou de prestacao de
Servigos
As universidades celebram, com frequéncia, contratos de investigacdo ou de

prestacdo de servicos, envolvendo parcerias com outras instituicGes congéneres.

Quando em tais parcerias, uma instituicdo assume o papel de coordenador ou
lider da equipa de projeto, é normal receber (da entidade financiadora) a totalidade dos
pagamentos previstos contratualmente. Posteriormente, devera, também nos termos

contratuais, transferir parte dessas verbas para os restantes parceiros.

Precedendo a transferéncia, ha que verificar:

e Se amesma esta autorizada ou prevista contratualmente;

e se ja foi recebido do mecanismo financiador a quantia necessaria para
efetuar a transferéncia;

e se 0 parceiro cumpriu com eventuais obrigacdes que condicionem a
concretizacdo da transferéncia (tarefas efetuadas, relatorios produzidos,

documentacgdo contabilistica apresentada, ...).

Iv) Pagamento de quotizagdes, ou outras prestacoes regulares

Sdo exemplos de organismos a que as universidades estdo associadas o Conselho
de Reitores das Universidades Portuguesas (CRUP), a Associacdo de Universidades de
Lingua Portuguesa (AULP), a Fundacdo das Universidades Portuguesas (FUP), entre
outros. Além destes, ha outros organismos para que estas instituicbes tém de efetuar
algumas transferéncias regulares, como por exemplo o pagamento a FCCN pela

utilizacdo da b-ON.

Seja qual for a situacdo, as principais medidas de CI a aplicar correspondem ao
identificado no ponto i) precedente.

D. Indicadores relacionados com a area das Despesas
Alguns dos indicadores ja apresentados na area dos Meios financeiros liquidos
estdo relacionados com esta area, pelo que se dispensa aqui a sua repeticdo; porém, ha

um conjunto de outros indicadores importantes, que se apresentam na tabela 7.8.
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Tabela 7.8. Indicadores para a area da Despesa

Inclusdo no
Indicador Férmula de Calculo Nivel | Forma | Destinatarios | Tableau de
Bord

(1 3.1) Despesa Somatorio da despesa realizada, paga e V.E,

total cabimentada, independentemente da fonte G E I, E S
de financiamento P
Somatério da despesa realizada,
'Ecl)t3a{ |2 EjaDselsJﬁ?sz des ipdepe_ndentemente da fonte de U V, E,, | s
organicas (UO) financiamento, em cada UO ou setor e S Ep %
peso percentual na despesa total
(1 3.3) Despesa Despesa total por fonte de financiamento, vV E
o Nl o)l e E8Y  com evidéncia das despesas com pessoal, G E, 0/‘:) | S
financiamento das despesas de capital P
Despesas das UO ou setores por fonte de
((jlaglfJ)ODSZ?e::r?te financiamento com evidéncia das U V, E,, | s
de fi . despesas com pessoal, das despesas de 3 Ep %
e financiamento capital
(1 3.5) Despesa Despesa total / Total ETI's G V, E,, | s
total per capita Despesa total / N° Alunos E,
Despesas totais com o Pessoal / Total
ETI's
Despesas totais de funcionamento (excl.
(1 3.6) Despesa investigacdo) / Total de ETI's V E
0= N L ENETIERY  Despesas totais de capital / Total de ETI's G E v | S
per capita Despesas totais com o Pessoal / N°Alunos P
Despesas totais de funcionamento (excl.
investigacdo) / N° Alunos
Despesas totais de capital / N° Alunos
(13.7) Despesa Despesa total da UO / Total ETI's da UO
: . Despesa total da UO / ETI's Docentes da V, E,,
total per capita uo Us E | S
et O Despesa total / N° Alunos ’
Despesa total da UO com pessoal / Total
(1 3.8) Despesa SlseR Lo ; .
e Despesas totais de funcionamento da UO / U V, Ey, | s
SRS Total ETI's da UO : E,

capita das UO™®

Despesas totais de capital da UO / Total
ETI's da UO

Valor das despesas, totais e por fonte de
'Elr;ﬁ?taDg:Eesas financiamento, ndo pagas no ano em que G, Us ViEE"’ | S
foram realizadas P

((FeHI)NESSEINGER  Pessoal da instituicdo, por grupo etario,

instituicdo por UO (ou servigo) e por carreira GUs V.E LB b
(13.11) Pessoal Distribui¢do em n°, por UO, por categoria
docente e por idade GUs V.E I b
ETI's docentes por UO e por
(1 3.12) Pessoal departamento, comparando com ETI's G U V E | s
docente ETI calculados por aplicagdo de formula 18 Y
oficial

(13.13) N° de alunos / Docentes ETI, global, por G U V E | s
IN[TAEYARL: i | UO e por curso (1°, 2° e 3° ciclo) =8 =

(13.14) Pessoal por UO, separado por carreira e G U vV E | s
Pessoal Total / UO" Qi oJoIe e[l b =R T

((Feibsy RESSeE NGRS - Distribuicdo em n®, por UO ou servico,

Investigacdo por categoria e por idade G. Us i ! i
(1 3.16) Restante Distribui¢do em n®, por UO ou servigo,
; ) G, Us \Y; [ N
Pessoal por carreira e por idade
(continua)

"8 Estes indicadores podem ter no denominador o nimero de alunos da UO, se forem integralmente da
responsabilidade da mesma e nos casos em que tal se aplique.
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Tabela 7.8.

(13.17) Formacao
do rest. pessoal

(1 3.18) Total de
despesas com
pessoal (DP

Racio DP / OE
OE+FI

(1 3.21) Concursos
abertos

(1 3.22) Concursos
anulados ou
Suspensos

(1 3.23) Faltas de
assiduidade

(1 3.24) Processos
disciplinares

(1 3.25) Carga
horaria docentes
(1 3.26) Horas

extraordinarias

(1 3.27) Ajudas de
custo e despesas

de deslocacao

de aquisicdo
s diretos |

(13.30)
Ajustes diretos |1

(1 3.31) Processos
enviados ao TC

(13.32)
Procedimentos
irregulares
(13.33)

Analise ABC de
fornecedores

de stocks
rutura de stocks

(13.36) Dividas a
terceiros

Indicadores para a area da Despesa (continuagéo)

V |

Distribuigdo em n®, por UO ou servigo e
por habilitacdo académica

Valor desagregado pelos grupos de
despesa com pessoal e por UO ou servigo

Total das DP / Dotagéo do OE

Total das DP / (Dotagéo do OE +
Propinas de Formagéo Inicial)

Por carreira e com indicagdo dos que
foram concluidos, com distribuicéo pelas
UO e servigos e respetivo peso no total
Por carreira e com indicagdo dos que
foram concluidos, com distribuicéo pelas
UO e servigos e respetivo peso no total —
em resultado de erros processuais
Indicacéo de faltas justificadas e
injustificadas, por carreira e por UO e
servigo; comparagdo com ano anterior
N° de processos iniciados e concluidos.
Apresentacéo por carreira e por UO e
Servico; comparagao com ano anterior
Valores médios; comparagdo com ano
anterior

Valores pagos e comparagdo com ano
precedente

Valores pagos e comparagdo com ano
anterior (excluidos valores respeitantes a
projetos, contratos de prestagéo de
servicos e financiamentos especificos)
N° de procedimentos por tipo e em
comparagdo com 0 ano anterior

NUmero e valor médio; comparagdo com
0 ano anterior

Numero de ajustes diretos com convite a
um so fornecedor e respetivo valor médio;
comparagdo com 0 ano anterior

N° de processos enviados ao Tribunal de
Contas, com indicacéo dos que foram
visados sem pedido de explicacoes
adicionais e com pedido de explicacdes
adicionais, e daqueles cujo visto foi
recusado

N° de concursos com incidentes,
indicando o n° dos que tiveram de ser
anulados

Global e por tipo de procedimento

Consumo médio anual / Stock médio
anual

N° pedidos néo satisfeitos / N° total de
pedidos

Valor total e desagregado por antiguidade,
com indicacdo em separado para 0s
fornecedores
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Tabela 7.8.  Indicadores para a &rea da Despesa (continuagao)

Inclusdo no
Indicador Foérmula de Calculo Nivel | Forma | Destinatarios | Tableau de
Bord

(13.37) Prazo Apresentado em dias, com referéncia a

médio de 31/12: (Saldo de forne_:c_ec{ores e outros

pagamentos cred_ores/TotaI de aquisicoes de bens e
servicos no ano) x 365 dias

N° de incidentes com fornecedores, por

entrega de mercadoria ou prestagdo de

servicos que ndo correspondem G, Us V,E, | S

qualitativamente e/ou quantitativamente

ao contratualizado

- Listagem semestral, de acordo com a
((:Ioﬁg\giggsbsmlos informacéo definida na legislacéo G V, E, I, E S
aplicavel

(1 3.38) Incidentes

com fornecedores

Legenda:
Nivel — Global (G) e/ou sectorial (Us)
Forma — Valor no periodo (V), Evolucdo em valor (E,), Evolucéo percentual (E), Estrutura (%)
Destinatarios — Internos (1) e/ou Externos (E)
Inclusdo no Tableau de Bord — Sim (S) ou N&o (N)

Nota. Construcéo propria.

Tal como aconteceu nas areas anteriormente analisadas, além dos indicadores
essenciais para efeitos de Cl, juntam-se alguns indicadores importantes para a gestéo

das universidades e para divulgacdo da sua atividade e do seu desempenho.

Também neste caso se torna importante explicitar os objetivos e/ou o conteido
dos indicadores, quando aqueles ndo decorrem diretamente da leitura do quadro. Tal
acontece, em nosso entender, com 0s seguintes:

e despesa total — este indicador deve ser apresentado mensalmente,
comparando os valores (acumulados, desde inicio do ano) da despesa
orcamentada com a despesa cabimentada e desta com a despesa paga
(distinguindo entre a despesa paga respeitante ao prdéprio ano e a anos
anteriores); deve apresentar ainda a percentagem de execugdo do orcamento
da despesa e a sua evolucéo face a periodo homdlogo do ano anterior; permite
ter uma nocdo da evolucao da despesa face ao ano anterior e ver como esta a
comportar-se a execucdo, de forma a poder intervir-se sobre eventuais
tendéncias indesejaveis;

e despesa total das UO — estrutura semelhante a anterior, mas apresentando
ainda, para cada UO ou servico, 0 seu peso na despesa total, em termos

comparativos com valores homélogos do ano anterior;
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e despesa por fonte de financiamento (global e UO) — o objetivo de indicar, em
cada fonte, o total de despesas com pessoal e de capital pagas é o de perceber
a cobertura daquelas despesas por cada fonte de financiamento;

e despesa ... per capita — sdo indicadores que pretendem detetar aumentos ou
diminuicbes de eficiéncia ou de investimento, através da analise da sua
evolucdo ao longo dos anos; ao nivel das UO sé é possivel obter o indicador
com denominador "N° Alunos” em instituicbes em que os alunos estejam
afetos apenas a uma UO;

e prazo médio de pagamentos — tal como o anterior, este indicador pode ser
considerado numa perspetiva movel, e ndo apenas a 31/12 de cada ano,
incluindo no denominador o valor total das aquisi¢des de bens e servigos nos
ultimos 12 meses; obtém-se assim um indicador importante sobre a
capacidade de pagamento da entidade e/ou sobre a eficiéncia dos respetivos

Servicos.

Alguns destes indicadores — por exemplo, a rotacdo de stocks — s6 devem ser

aplicados aos produtos mais representativos nos consumos da universidade.

A relevancia de tais indicadores para as instituicdes é explicitada na tabela 7.9.

Tabela 7.9. Relevancia dos indicadores propostos para a Despesa

Indicadores Relevancia
Controlo Interno Gestdo / Avaliacéo Divulgacio

Detetar desvios: entre Identificar desvios, Nogdo da relevancia
despesa cabimentada e respetivas causas e, se econdmica da instituicdo
(RIS oEER I despesa paga; face ao necessario, tomar e da sua evolugdo recente
orcamentado; face a anos medidas corretivas
anteriores.
Idem Identificar desvios
(incluindo estruturais),
((j'ai'zu)n[i)dezgeeza il respetivas causas e, se _
organicas (UO) o 0 Caso, tom.ar
medidas corretivas.
Avaliacdo das UO
Idem Identificar desvios,
Sosrls%lr?te;?jzsa el respetiyqs causas e, se i
financiamento necessario, tomar
medidas corretivas
Idem Identificar desvios,

(1 3.4) Despesa das
UO por fonte de
financiamento

respetivas causas e, se
for o caso, tomar
medidas corretivas.
Avaliacdo das UO
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Tabela 7.9.

Relevancia dos indicadores propostos para a Despesa (continuacao)

. Relevancia
Indicadores

(1 3.5) Despesa total
per capita

(1 3.6) Despesa total
por género e per -
capita

(1 3.7) Despesa total
per capita das UO

(1 3.8) Despesa por

género e per capita -

das UO

Cumprimento das regras

ilr;fgigzsaiesas orcamentais e dos
objetivos da instituicao

|
instituicao
(13.11) Pessoal
docente

Cumprimento das
So%;r?t; Es-ls-?al dotacdes ETI justificadas
orcamentalmente

Alunos / Docente i

(13.14)

Pessoal total / UO i
|

investigacao
|

pessoal

(13.17) Total de Controlo da massa

despesas c/ pessoal EEEIEIEEL
Monitorizacéo da
percentagem do OE que
é consumido por
despesas com pessoal
Monitorizacédo da
percentagem da soma do
OE e das Propinas de 1°
ciclo que é consumido
por despesas com pessoal
Controlo de processos de
concurso (prazos,
nomeadamente) e

conformidade com
estratégia da instituicdo

(13.18)
Réacio DP / OE

(13.19)
Récio DP /
(OE+FI)

(1 3.20)
Concursos abertos

(13.21)
Concursos -
anulados/suspensos
(13.22)

Faltas de
assiduidade

Verificagdo da eficécia
dos controlos de
assiduidade

Andlise da evolugo;
comparagéo com
indicador equivalente
para a receita. Detetar
défices.

Anadlise da evolugdo, a
fim de detetar
disfuncionamentos
Andlise comparativa
entre as UO e com a
média institucional
Idem

Tomada de medidas com
vista ao saneamento e a
prevencdo desta situacao
Analise evolutiva

Idem

Afetacdo de recursos e
vagas

Gestao de recursos

Analise da evolugdo;
gestdo de recursos
Idem

Idem
Idem

Tomada de deciséo sobre
gestdo de entradas,
promocdes e saidas de
pessoal

Tomada de decisdo sobre
gestdo de entradas,
promocdes e saidas de
pessoal

Percecdo de despesas
emergentes e da
recomposicao previsivel
do quadro de pessoal

Avaliacdo dos servicos

Percecéo do clima
organizacional
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Tabela 7.9.

TGHeasares
Controlo Interno Gestéo / Avaliacdo Divulgacéo

Relevancia dos indicadores propostos para a Despesa (continuagao)

(13.23)

Processos
disciplinares
(13.24)

Carga horaria dos
docentes

(13.25)

Horas

DUEO IEES

(1 3.26) Ajudas de
custo e despesas de
deslocacao

(13.27)

Processos de
aquisicao

(13.28)

Ajustes diretos |

(13.29)
Ajustes diretos |1

(13.30) Processos
enviados ao TC

(13.31)
Procedimentos
irregulares

(13.32) Analise
ABC de
fornecedores

(1 3.33) Rotacéo de
stocks

(13.34) Taxa de
rutura de stocks

(13.35) Dividas a
terceiros

(13.36) Prazo
médio de
pagamentos

(13.37) Incidentes
com fornecedores

(1 3.38) Subsidios
concedidos

Verificagdo dos limites
legais

Controlo dos limites
legais ou outros fixados
pela instituicdo
Controlo dos limites
legais ou outros fixados
pela institui¢do

Verificagdo de que é o
procedimento mais
adequado (3 E's)

Idem

Verificagdo de mau
funcionamento ou de
procedimentos
inadequados

Detetar eventuais
favorecimentos ou
conluios

Detetar ineficiéncias na
gestéo de stocks

Idem

Detetar problemas de
tesouraria e/ou

ineficiéncias dos servicos

Idem

Verificacdo da efetiva
rececdo dos bens ou
Servicos

Verificacdo da compe-

téncia e da conformidade

com a atividade da
universidade

Notas. Construgdo prépria.

Idem
Afetacdo de recursos
humanos

Avaliacdo deste tipo de
despesa

Avaliacdo deste tipo de
despesa

Avaliacéo dos servigos

Avaliacdo da atuacdo dos

Servicos
Idem
Avaliacdo dos servicos

Avaliacéo dos servigos

Avaliacdo dos servigos

Definir estratégias para
liquidar dividas em
atraso e/ou avaliar
responsaveis pelos
Servicos

Idem

Avaliacdo dos servigos;
afastamento de
fornecedores com
comportamentos
inadequados

Valores e destinatarios
envolvidos
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Na matriz 7.10. apresenta-se uma sintese da relacdo entre os procedimentos e

indicadores propostos e 0s riscos que visam mitigar.

Tabela 7.10.  Matriz risco-controlo na area da Despesa

Riscos | R3.1 | R3.2 | R3.3 | R34 | R35 | R3.6 | R3.7 | R3.8 | R3.9 | R3.10
Procedimentos / Indicadores

Cabimentagdo da despesa/ 1 3.1, |

32133, 134 X

Processo de recrutamento / 1 3.12,
13.17,13.18, 1 3.19, | 3.20,

Controlo de assiduidade e
pontualidade / 1 3.22, 1 3.24

Trabalho extraordinario / | 3.25 X X

Processo individual X

Ajudas de custo / 1 3.26 X

Outros abonos X

XXX

Processamento de salarios

Docentes em acumulacéo X

Controlo etario e de carreira X X

Processo de compra/ 1 3.31, 1 3.32,
13.33,13.34

Cumprimento da legislacdo de
suporte ao processo de realiza¢do X X X X
da despesa / 1 3.28, 1 3.29

Rececdo dos bens / servigos / |
3.37

Conferéncia da fatura do
fornecedor

Controlo das dividas a pagar / |
3.35,13.36

Armazenamento e controlo fisico X

Transferéncias para outras
entidades / | 3.38

Notas. Construcéo propria.

7.2.4. Patrimoénio

A aquisi¢cdo de bens de investimento deve ser efetuada seguindo 0S mesmos
principios e regras que a aquisicdo de bens correntes. Contudo, dado tal aquisicdo
envolver, muitas vezes, valores mais significativos impde-se um maior cuidado na
escolha do procedimento, no desenho das pecas procedimentais e na escolha dos
critérios de adjudicacdo, de forma a conseguir a maior vantagem possivel para a
entidade publica adjudicante. Outro aspeto distintivo tem a ver com a rececao de obras

publicas, pelo que seré dedicada alguma atencéo a esta particularidade.

Nesta subseccdo consideram-se apenas 0s aspetos especificos para a area do
patrimonio, que estdo para alem do que ja foi referido, no que respeita a sua aquisicao,
na subseccdo 7.2.3., pelo que a analise desta area vai ser feita a partir dos cinco

procedimentos identificados na figura 7.16.
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Figura 7.16.  Procedimentos de CI na &rea do Patrimdnio

//'
Recegdo
de obras

| Abate de ‘ Inven- ]
‘ans Ktério

Segu- /Manuale
8 | ficheiro
\ ranea dos de inves-
X
\ bens timent
\k_

Notas. Construcdo propria.

7.2.4.1. ldentificacdo de acontecimentos e avaliacédo do risco
Nesta seccdo tratar-se-d0 apenas da identificagdo de acontecimentos e riscos
relacionados com a posse e alienacdo de elementos do patrimoénio, bem como a rececao
de obras publicas mandadas executar pela universidade, dado que as questdes
relacionadas com a sua aquisicdo foram tratadas na sec¢do precedente. Mais uma vez se

recomenda a metodologia FMEA como um instrumento adequado ao mapeamento e

monitorizacao deste tipo de riscos.

Os riscos de origem interna que € possivel identificar tém a ver, normalmente,

com os seguintes aspetos:

e R 4.1 — rececdo de obra publica ndo efetuada corretamente, sem recurso a

Patrimonio

Meios financeiros
liguidos

Indicadores
de Gestdo

Despesas

profissionais competentes para realizar a vistoria;

e R 4.2 — inadequada (ou inexistente) cobertura por seguros dos ativos fixos
tangiveis (quando aplicavel);
e R 4.3 — auséncia de mecanismos de seguranca contra danos (incéndio,

inundac&o, quebras, ma utilizacdo que provoque inoperacionalidade, etc.) ou

roubos;
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e R 4.4 — ndo inventariacdo global de todos os investimentos adquiridos ou
usados sob a forma de locacéo financeira;

e R 4.5 — falta de controlo periddico sobre a presenca fisica e o estado dos
ativos fixos tangiveis e dos ativos intangiveis;

e R 4.6 —incumprimento das regras de alienacdo ou abate dos investimentos.

Quanto aos riscos de origem externa, identificam-se normalmente dois tipos, 0s

de causas naturais e 0s que tém a ver a¢cdes humanas:
e R 4.7 —entrega de obra publica com defeitos;
e R 4.8 —intempeéries, incéndios e outras catastrofes;
e R 4.9 —roubo;
e R 4.10 — tentativas ilicitas de aquisi¢do de bens usados a prec¢o inferior ao de

mercado.

7.2.4.2. A resposta ao risco, os procedimentos de controlo interno e o0s
indicadores de gestdo
Como procedimento genérico para esta area deve ser estabelecido que, ap6s a
rececdo do bem adquirido, antes da sua entrega ao utilizador ele deve ser inventariado e
criadas as condicOes que tenham como objetivo a sua salvaguarda (seguros, mecanismos
de seguranca fisica, etc.). Além deste procedimento ha um conjunto de medidas de

controlo que devem ser implementadas, e que se descrevem em seguida.

A. A rececdo duma obra publica

As universidades tém, por vezes, necessidade de mandar construir (ou adquirir)
edificios e outras construcbes ou mandar efetuar grandes reparacfes naquele tipo de
ativos. Tais intervencOes sdo designadas por obras publicas, desenvolvidas segundo o

procedimento administrativo adequado, de entre os apresentados em 7.2.3.2.

Ao longo da obra a mesma deve ser acompanhada, de acordo com o0s
procedimentos indicados no Cddigo dos Contratos Publicos, sendo extremamente
importante que a universidade designe um responsavel para a acompanhar (diretor de
fiscalizacdo da obra — n° 2 do art® 344° do CCP). E imperativo que nenhum pagamento

parcial seja feito sem a concordancia expressa por escrito de tal responsavel.
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Para l& deste procedimento, é muito importante a fase de concluséo e rececao da
obra que da, normalmente, origem ao ultimo e, por vezes, muito significativo

pagamento ao empreiteiro.

Antes da rececdo provisoria, a que se refere o art® 395° do CCP, deve ser
efetuada, pela universidade, uma vistoria, nos termos do art® 394° do mesmo diploma,
com o objetivo de verificar:

e se todas as obrigacdes legais e contratuais do empreiteiro estdo integralmente,

e de forma perfeita, cumpridas;
e a correta execucdo do plano de prevencéo e gestdo de residuos de construcéao

e demoligdo, nos termos da legislacdo aplicavel.

Apesar de a obra ter garantia, € muito importante que nesta fase sejam
identificados eventuais defeitos da mesma, que obstem a sua rececao provisoria, que s6
deve ocorrer ap0s supressdo daqueles pelo empreiteiro; s6 ap0s a rececao provisoria a
ocorrer apds eliminacdo de potenciais defeitos comeca a correr 0 prazo de garantia da

obra.

B. O manual e o ficheiro de investimentos

Considerando ndo apenas o valor que representam no patriménio duma
instituicdo, mas também as suas especificidades contabilisticas, deve ser criado um
manual de investimentos, que defina regras relativamente a uma série de aspetos
relacionados com 0s mesmos, nomeadamente:

e definicdo da politica de capitalizacdo, dentro da margem permitida por lei,
nomeadamente pelo POC-Educacdo (em termos de contabilidade orcamental
e de contabilidade patrimonial);

e conteldo e organizacgdo do arquivo especifico das cdpias das faturas relativas
a aquisicao de bens de investimento;

e procedimentos  contabilisticos  relacionados  com investimentos
(autoconstrucdo de investimentos, plano de classificacdo, contabilizacdo de
despesas adicionais de aquisicao, ...);

e definicdo da politica de tratamento contabilistico das reparacdes ou
melhorias dos investimentos;

¢ definicdo da politica de depreciacao seguida;
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e procedimentos a efetuar quando da inventariagdo dos bens e sistema de
codificacao utilizado;

e procedimentos a seguir quando do abate dos bens;

e informacéo que deve constar do ficheiro de investimentos;

e instrucdes para verificagdo periddica da existéncia e do bom funcionamento
dos bens;

e tratamento contabilistico dos bens em regime de locagéo financeira;

politica de cobertura de seguros.

O art® 51° do Codigo do IVA torna obrigatoria a existéncia de um ficheiro com
informacdes especificas relativamente a alguns bens de investimento. Mas, além das
informacBes obrigatorias, € importante, para efeitos de CI, manter atualizado um
ficheiros relativamente a todos os bens capitalizdveis, contendo as seguintes
informacodes:

e numero de Inventério, descricdo e afetacdo (localizacdo e servigo, pelo

menos) do bem;

e data de aquisicdo, fornecedor, nimero e data da respetiva fatura;

e data de inicio da utilizacdo;

e vida Util estimada, critério e taxa de depreciacdo’ e data de inicio de registo

das depreciacdes;

e custo de aquisicdo do bem e custos adicionais incorridos para o colocar em

funcionamento na sua localizagdo funcional;

e valor do IVA suportado;

e fontes de financiamento (OE, PIDDAC, ...);

e classificacdo contabilistica, referéncia e data de langcamento;

e depreciacdes anuais e acumuladas;

e revalorizacOes efetuadas (data, critério, legislacdo aplicavel, montantes da

revalorizagao, ...);

e registo das grandes reparacdes efetuadas (datas, valores, fornecedor, ...);

e contratos de manutencédo e/ou de assisténcia associados;

e conservacdes e reparacOes efetuadas, desde que materialmente relevantes,

ainda que nédo tenham sido capitalizadas;

" No respeito pelas regras do CIBE, aprovado pela Portaria n° 671/2000, de 17 de abril.
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e seguro (seguradora, numero da apolice, capital e riscos cobertos);
e datas dos inventérios efetuados e indicagdo do estado de conservacéo e de
operacionalidade do bem;

e outras informacdes (hnomeadamente as constantes do art® 51° do CIVA).

Complementarmente, para imoveis, o ficheiro deve conter a seguinte
informagdo®:

e situacdo juridico-registral,

e natureza (Urbano, Rustico) e utilizacao;

e propriedade/situacdo do imovel,

e tipologia e dimensdo dos espagos e areas ocupados.

C. O inventario

Como ja foi referido, quando da sua aquisicao deve ser atribuido um namero de
inventario e deve ser preenchido um auto de entrega do bem, assinado por quem o
receber, identificado o servico a que estd afeto. Periodicamente 0s servicos de
patrimdnio da instituicdo devem confrontar os registos contabilisticos e os constantes do
ficheiro de investimentos com a realidade fisica, verificando se os bens continuam a
operacionais e com a afetacdo registada. Dado que normalmente ha um elevado nimero
de bens desta natureza nas universidades, esta verificacdo devera ser feita de forma
faseada ao longo do ano.

D. Abate de bens e alienacdo de bens

Os bens que deixam de ter utilidade para a instituicdo devem ser objeto de abate,
autorizado pelo Conselho de Gestdo da instituicdo, e o mesmo referido
contabilisticamente. Para o efeito deve ser elaborado um auto de abate, contendo toda a

informacdo adequada a esta deciséo.

O abate de um bem do ativo fixo tangivel ou do ativo intangivel da instituicdo
pode resultar de:
e obsoloscéncia ou avaria do mesmo, cuja reparacdo ndo seja possivel ou viavel
economicamente;
e sinistro de que resultam danos irreparaveis;

e furto;

80 Seguindo as orientagdes da Portaria n° 95/2009, de 29 de janeiro.
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e perda de utilidade do bem para a institui¢do por ter sido cessada ou concluida
a atividade, ou projeto, para que tinha sido adquirido com carater de

exclusividade.

Em funcéo de diversos fatores — motivo do abate, estado do bem, existéncia de
mercado para 0 mesmo — o destino do bem pode ser diverso (e deve constar do
respetivo auto, sendo autorizado em simultaneo com o abate):

e alienacdo a titulo oneroso (caso em que se aplicam os critérios do CCP);

¢ alienagdo a titulo gratuito;

e destruicdo ou demolicédo, com eventual alienacdo da sucata resultante;

e transferéncia, troca ou permuta;

e desmantelamento, para aproveitamento de pecas;

e permanéncia na instituicdo como peca de museu ou similar (por ter interesse

artistico, historico ou outro).

No auto de abate, o bem objeto deste procedimento deve ser devidamente
identificado através de: nimero de inventario, descri¢do, ano e custo de aquisi¢éo, valor

contabilistico® atual.

Neste dominio o CI corresponde a aplicacdo dos procedimentos referidos nos

paragrafos precedentes.

E. A seguranca dos bens de investimento

A instalacdo deste tipo de bens deve ser feita de acordo com as regras de
seguranca gerais (contra incéndio, inundacdo ou roubo) e especificas para cada
equipamento. Complementarmente, pelo menos para os bens de valor mais
significativo, devem ser contratualizados seguros com as coberturas adequadas a cada
bem. Em alguns casos, de acordo com a natureza e utilizacdo do bem, o seguro deve
prever, para além da cobertura de danos préprios, a cobertura de danos causados a

terceiros.

Além destes aspetos, dado que existem equipamentos de utilizacdo complexa —

nomeadamente para fins de investigagdo cientifica — e de valor elevado, ha que definir

81 Valor de aquisicéo (historico ou revalorizado) menos as depreciagdes (ou amortizagées) acumuladas na
data do abate.
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claramente quem esta autorizado a utilizar tal tipo de equipamentos e assegurar que

estejam disponiveis junto dos mesmos algumas instrucées basicas de funcionamento.

F. Alguns aspetos contabilisticos

Merece aqui particular destaque a contabilizacdo dos bens utilizados em regime
de locacéo financeira. Quando da sua aquisicao tais bens sdo contabilizados como ativo
da instituicdo, tal como se fossem efetivamente adquiridos, ficando a divida emergente
registada na conta 261 Fornecedores de imobilizado. De igual forma, ao longo da sua
vida til, calculam-se e registam-se as depreciac@es do exercicio a semelhanca do que é

feito para o restante imobilizado.

Outro aspeto importante é a contabilizacdo das caucGes, que sdo consideradas
operacgdes ndo orgcamentais, que tém impacto apenas na contabilidade patrimonial.

Um terceiro aspeto importante diz respeito a contabilizacdo de subsidios
recebidos para aquisicdo de bens de investimento. Estes subsidios devem ser
contabilizados, quando da sua atribuicdo, na conta 2745 Subsidios para investimentos e,
anualmente ao longo da vida util do bem, serem transferidos para a conta 7983
Transferéncias de capital em valor proporcional as amortizagdes do exercicio

respetivas.

G. Indicadores relacionados com a area do patriménio

Ha alguns indicadores apresentados anteriormente, nomeadamente na subseccao
7.2.3. que se relacionam indiretamente com esta area. Apresentam-se aqui, a titulo
supletivo, outros indicadores de gestdo, de controlo e/ou divulgacdo importantes para a
area do Patriménio, explicitando-se contetdos e objetivos relativamente a alguns cuja

leitura ndo os evidencie diretamente.

Os indicadores que se consideram importantes para esta area sdo 0s constantes
das tabelas 7.11. a 7.15. Nesta area considera-se conveniente apresentar um elevado

numero de indicadores para divulgacao externa.
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Tabela 7.11.

(1'4.1) Numero de
Edificios

1 4.2) Localizacéo

1 4.3) Utilizacdo
(1 4.4) Area dos
edificios para
ensino (m?
(14.5)
Area / aluno (m?
(14.6)

Area agricola (ha
(1 4.7) Edificios p/
uso pecuario (n°

(1 4.8) InstalacGes
desportivas (n°,
m2

(14.9) Labora-

térios (n°, m?

(1 4.10) Salas de
informatica para
alunos (n°, m?

(1 4.11) Bibliotecas
n°, m

(1 4.12) Espacos
de apoio (tipo, n°,
m?) —
Rest./Bares/Conv.

Legenda:

Indicadores sobre recursos fisicos e patrimoniais — espagos

Contagem

Pélo (Zona/Cidade)
Ensino/Investigacao/Administracdo. ..

Total de area da universidade dedicada
aos ensinos

Total de area da universidade dedicada
a0s ensinos / N° total de alunos

Total da area da universidade dedicada a
atividades agricolas, pecuarias e afins

Contagem
Contagem e somatorio das respetivas
areas

Contagem e somatorio das respetivas
areas

Contagem e somatorio das respetivas
areas

Contagem e somatorio das respetivas
areas

Contagem e somatorio das respetivas
areas por tipo

G, Us

G, Us
G, Us

G, Us
G, Ug

G, Us

G, Us

< << <

Inclusdo no
Tableau de
Bord

N

N
N

Nivel — Global (G) e/ou sectorial (Us)
Forma — Valor no periodo (V), Evolugdo em valor (E,), Evolugéo percentual (E;), Estrutura (%)
Destinatarios — Internos (1) e/ou Externos (E)

Inclusdo no Tableau de Bord — Sim (S) ou Nao (N)

Nota. Construcdo propria.
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Tabela 7.12.  Indicadores sobre recursos fisicos e patrimoniais — equipamentos

Inclusdo no
Indicador Férmula de Calculo Nivel | Forma | Destinatarios | Tableau de
Bord

(14.13)
Equipamentos

informaticos para N° de salas e de equipamentos G, Ug Vv I, E N
alunos

(|.4'14) Gl Avrea do campus coberta G, Ug \Y I, E N
wireless

(1 4.15)

Equipamento de N° por UO G, Ug \Y | N
impressao

(14.16)

Equipamento de N° por UO G, Ug \Y | N

fotocopia

(14.17)

LGS el Desagregando entre equipamento

Sl Uesneniere | informatico e equipamento laboratorial
investigacéo

Legenda:
Nivel — Global (G) e/ou sectorial (Us)
Forma — Valor no periodo (V), Evolugdo em valor (E,), Evolugéo percentual (E), Estrutura (%)
Destinatarios — Internos (1) e/ou Externos (E)
Inclusdo no Tableau de Bord — Sim (S) ou Néo (N)

Nota. Construgdo propria.

Tabela 7.13. Indicadores sobre recursos fisicos e patrimoniais — recursos
bibliograficos

Inclusdo no
Indicador Foérmula de Célculo Nivel | Forma | Destinatarios | Tableau de
Bord

(14.18) Titulos do

Desagregando entre livros, dissertacdes,

E?ﬁuri\é rafico multimédia e outros suportes G, Us A/ LI i
((jlailj.gfzjeBases it Indicar n° de bases de dados subscritas e 0 G U v | E N
veridicos n° de peridédicos incluidos em cada uma 1=8 '

(14.20) . o S

Requisicdes de Indicar o n° de requisicdes (alunos, G, Us v | N

livros docentes) e o tempo médio de posse (dias)

Legenda:
Nivel — Global (G) e/ou sectorial (Us)
Forma — Valor no periodo (V), Evolucéo em valor (E,), Evolucéo percentual (E;), Estrutura (%)
Destinatarios — Internos (I) e/ou Externos (E)
Inclusdo no Tableau de Bord — Sim (S) ou Nao (N)

Nota. Construgdo propria.
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Tabela 7.14.  Indicadores sobre recursos fisicos e patrimoniais — comunicacoes

Inclusdo no
Indicador Férmula de Calculo Nivel | Forma | Destinatarios | Tableau de
Bord

(14.21) Equipamentos ou infraestruturas
Cllineseeis el disponibilizadas (sem custos e com G, Ug \Y I, E N
vVoz custos)

(14.22) Equipamentos ou infraestruturas

Comunicacdes disponibilizadas (sem custos e com G, Us \Y I,E N
eletrénicas custos)

(14.23) Equipamentos ou infraestruturas

Cllineseeis e disponibilizadas (sem custos e com G, Ug \Y I, E N
video-conferéncia JReE(S)]

(14.24) Plataforma utilizada e UC's que a ela

0,
E-learning recorrem (em n° e em percentagem) Gl [ Wi | E N

Legenda:
Nivel — Global (G) e/ou sectorial (Us)
Forma — Valor no periodo (V), Evolucdo em valor (E,), Evolucéo percentual (Ey), Estrutura (%)
Destinatarios — Internos (1) e/ou Externos (E)
Incluséo no Tableau de Bord — Sim (S) ou Néo (N)

Nota. Construgdo propria.

Tabela 7.15. Indicadores sobre recursos fisicos e patrimoniais — abate / alienacéo
de bens

Inclusdo no
Indicador Férmula de Céalculo Nivel | Forma | Destinatarios | Tableau de
Bord

z(:bitfgz) Eens Numero e valor contabilistico G, Ug
E(:"i.nza%(iens Valor de venda e valor contabilistico G, Ug \Y | N

([ lelnies . Numero de equipamentos detetados: em
no inventario mau estado mas operacionais, G, Ug Vv | S
inoperacionais e desaparecidos

Legenda:
Nivel — Global (G) e/ou sectorial (Us)
Forma — Valor no periodo (V), Evolugéo em valor (E,), Evolugéo percentual (E), Estrutura (%)
Destinatarios — Internos (I) e/ou Externos (E)
Incluséo no Tableau de Bord — Sim (S) ou Néo (N)

Nota. Construgdo propria.

Em seguida, na tabela 7.16., é apresentada a relevancia destes indicadores, na

tripla perspetiva que é seguida nesta tese.
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Tabela 7.16.

Indicadores

(14.1) NUmero de
edificios

(1 4.4) Area dos
edificios para
ensinos (m?

(145)
Area/aluno (m?)

(14.6)
Area agricola (ha)

(14.7) Edificios para
uso pecuario (n°)

(1 4.8) Instalactes
desportivas (n°e
area)

(14.9) Laboratérios
n°, area
(14.10) Salas de
informética para
alunos (n°, area
(14.11) Bibliotecas
(n°, area)
(14.12) Espacos de
apoio (n°, area)
Rest., Bares, ...
(14.13)
Equipamentos
informaticos para
alunos
(autoaprendizagem)
(14.14) Cobertura
por wireless
(14.15)
Equipamento de
impressao
(14.16)
Equipamento de
fotocopia
(14.17) Inves-
timento anual em
equipamento de
investigacao
(14.18) Titulos do
acervo bibliogréafico

Relevancia dos indicadores sobre recursos fisicos e patrimoniais

Controlo Interno Gestdo / Avaliacao Divulgacéo

Confronto com ficheiro
de imobilizado

Confronto com ficheiro
de imobilizado

Idem

Idem

Idem

Idem

Confronto com ficheiro
de imobilizado

Confronto com ficheiro
de imobilizado

Idem

Confronto com registos
contabilisticos

Avaliacdo de
necessidades de
aumentar espagos, de
reafectar espacos ou da
possibilidade de alienar
ou arrendar espagos.
Avaliacdo da sua
utilizacéo

Idem

Idem

ldem

Idem

Avaliacdo do esfor¢o em
investimento e compa-
racdo com evolucéo nos
outputs cientificos

356

Nocdao da dimenséo do
patriménio da instituicdo
e da sua dispersdo

Idem

Idem

Nogéo da dimenséo do
patrimonio da instituicéo,
destinadas a ensinos
CondicdGes oferecidas aos
alunos

Condicdes oferecidas aos
alunos de éreas ligadas a
agricultura ou pecuéria
Idem

Condigdes oferecidas aos
alunos de éreas ligadas a
atividade fisica, e para o
desporto universitario
Condigdes oferecidas a
alunos e investigadores
CondicGes oferecidas a
alunos para utilizacdo de
meios informaticos
Condigdes oferecidas a
alunos e investigadores
Condicdes oferecidas ao
pessoal e aos alunos

Condices oferecidas a
alunos

Idem

Condicdes oferecidas a
alunos e investigadores

Idem

(continua)
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Tabela 7.16. Relevancia dos indicadores sobre recursos fisicos e patrimoniais
(continuacéo)

Indicadores REEENME!
Controlo Interno Gestdo / Avaliacdo Divulgacéo

(14.19) Bases de ) i Idem
dados de periodicos
Percecdo dos habitos de
- consulta e da utilidade -

(1 4.20) Requisicoes

etz e dos livros

(14.22) Condigdes oferecidas a

Comunicacoes de - - alunos e investigadores

voz

(14.22) Idem

Comunicacdes - -

eletrénicas

(14.23) Idem

Comunicagdes por - -

video-conferéncia

- - Idem

(14.25) Bens Confronto com ficheiro ~ Avaliacdo da renovagéo

abatidos de imobilizado do imobilizado )
Confronto com registos ~ Avaliacdo da gestdo do

(14.26) Bens contabilisticos e patriménio da institui¢do

alienados verificacdo dos :
processos
Verificagdo da Avaliacéo dos servigos

(14.27) Incidentes adequagéo dos

no inventario procedimentos de CI
para a area

Nota. Construcéo propria.

Na tabela 7.17. apresenta-se uma sintese da relacdo entre os procedimentos e

indicadores propostos e 0s riscos que visam mitigar.

Tabela 7.17.  Matriz-risco controlo para a area do Patriménio

Riscos | R4.1 | R4.2 | R43 | R44 | R45 | R46 | R47 | R48 | R4.9 | R4.10
Procedimentos / Indicadores
Rececéo qualitativa, quantitativa e
inventariacdo
Entrega do bem ao utilizador
Verificacdo periddica/14.1,14.6, |
4.7,148,14.9,14.10,14.13,14.15, X
14.16,14.25,14.27
Manual e ficheiro de investimentos X X
Abate e alienacdo / | 4.25, 1 4.26
Seguranga dos bens X X X X

Nota. Construgéo propria.

X|X| X [X
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7.2.5. Outros indicadores importantes para a avaliacdo da eficacia e
eficiéncia das instituicdes
Nesta seccdo apresentam-se indicadores que sdo importantes para avaliar a
eficacia e eficiéncia da instituicdo e que podem funcionar como sinais de alerta, para
efeitos de controlo. Dado ndo estarem exclusivamente ligados a nenhuma das areas
anteriores, mas terem a ver com a area administrativo-financeira em geral, optou-se por
apresenta-los neste trabalho, inserindo-os numa seccéo separada. Tais indicadores séo

apresentados na tabela 7.18.

Tabela 7.18. Indicadores diversos

Inclusdo no
Indicador Férmula de Calculo Nivel | Forma | Destinatarios | Tableau de
Bord
G I,E

CILEED 200 ELUDE Fornecido pela contabilidade analitica V. By , S
pOI CUrso E,

Cobertura do
custo por aluno
pelo OE
Cobertura do

Dotacéo do OE por curso e por aluno / % E | s
Custo por aluno e por curso da instituicdo > Ep

(Dotacéo do OE por curso e por aluno +

Propinas por aluno)/ Custo por aluno e G %, E, | S
por curso da institui¢do

custo por aluno
pelo OE e pelas
Propinas

Legenda:
Nivel — Global (G) e/ou sectorial (Us)
Forma — Valor no periodo (V), Evolucdo em valor (E,), Evolucéo percentual (E), Estrutura (%)
Destinatarios — Internos (1) e/ou Externos (E)
Incluséo no Tableau de Bord — Sim (S) ou Néo (N)

Nota. Construcéo propria.

A relevancia destes indicadores é justificada na tabela 7.19.

Tabela 7.19. Relevancia dos indicadores diversos

Indicadores Relevancia
Controlo Interno Gestéo / Avaliacéo Divulgacéo

(OIS Lol g1 WA Verificacdo da eficiéncia ~ Benchmarking Accountability
€ por curso organizacional

Cobertura do Idem Benchmarking

custo por aluno Negociagao com tutela -
pelo OE

Cobertura do Idem Idem e fixag&o do valor
custo por aluno da propina

pelo OE e pelas

propinas

Nota. Construcdo proépria.
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7.3. Metodologia de implementacao do SCI

O quadro de referéncia que se apresentou na sec¢ao anterior terd de ser adaptado
a cada instituicio em concreto, tendo em conta as suas especificidades e
particularidades estruturais e organizacionais. Entdo, serd conveniente definir,
complementarmente aquele quadro, uma metodologia de implementacéo de um SCI em
dada instituicdo, para que se consiga uma solucdo adequada e que funcione
efetivamente. Tal como referido no capitulo 6, seguir-se-4 nesta metodologia 0 modelo

COSO I1, com as adaptacdes introduzidas pela INTOSAL.

Nesta proposta metodoldgica ter-se-d80 como referéncia os trabalhos de Laski
(2006). Considerando como pressupostos, ja apresentados no capitulo referido
anteriormente, que:

e 0 controlo interno é um processo que acrescenta valor as instituicoes,
podendo mesmo, ainda que de forma indireta, constituir uma vantagem
competitiva;

e as oito componentes do modelo COSO Il — ambiente interno, definicdo de
objetivos, identificacdo de acontecimentos, avaliagdo do risco, resposta ao
risco, atividades de controlo, informacdo e comunicagcdo, monitorizacdo —
permitem compreender a estrutura e a dinamica da organizacdo de uma
forma répida e rigorosa, constituindo simultaneamente poderosas
ferramentas de gest&o;

e 0 controlo interno constitui um instrumento de aprendizagem, tanto para 0s
individuos dentro duma organiza¢do como para esta mesmo,

0 modelo COSO pode ser utilizado, quer no desenvolvimento de um plano de
diagnostico organizacional com vista a formalizacdo de um SCI, quer na sua

monitorizacao continua.

7.3.1. O diagnostico organizacional suportado pelo COSO Il como
metodologia para implementacéo de um SCI

O modelo COSO Il pode ser utilizado como uma ferramenta de diagndstico

organizacional. Através da revisdo das suas oito componentes é possivel, duma forma

célere e rigorosa, analisar e definir a situacdo duma organizacdo no que respeita ao seu

SCI, proporcionando uma perspetiva ampla e integradora da estrutura organizacional,

dos seus processos, sistemas, procedimentos e recursos.
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A metodologia de desenvolvimento do diagnoéstico do SCI numa organizacdo
que se propde é a constante do modelo que se esquematiza em seguida (figura 7.17.),
adaptada de Laski (2006: 16). O detalhe da revisdo de cada uma das componentes do

modelo COSO I sera objeto dos pontos seguintes.

Figura 7.17. Metodologia para o desenvolvimento de um diagnéstico do SCI

Atividades Tarefas especificas

Analise das componentes Conhecimento geral da

entidade

de controlo (COSO)

—— Ambiente interno

|

— Definigdo de objetivos
|

—— Identif. de acontecimentos

— Avaliacéo do risco

Entrevistas com diversos
niveis hierarquicos

| Observacéo de processos

— Resposta ao risco e de procedimentos

— Atividades de controlo

— Informacé&o e comunicacao

— Monitorizacao

Avaliacao de processos e Revisdo de documen-
politicas tacdo e de procedimentos

Plano de implementac&o ou melhoria do SCI

Nota. Adaptada de Laski (2006).
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7.3.1.1. Revisdo do ambiente de controlo
Na medida em que o ambiente de controlo define a consciéncia organizacional
de controlo em cada um dos membros da instituicdo, ele constitui um elemento
fundamental e agregador relativamente as restantes componentes, promovendo uma

disciplina e uma estrutura de controlo.

Os fatores a ter em conta na analise ao ambiente de controlo sdo os seguintes:
e preocupacdo com o controlo aos niveis mais elevados da hierarquia;

¢ valores éticos transmitidos na organizacao;

e competéncia e desenvolvimento profissional do pessoal da organizacéo;
¢ nivel de delegacdo de responsabilidades/competéncias;

e politicas da organizac&o;

o filosofia de direcé&o;

e integridade dos recursos humanos;

e compromisso com a exceléncia e a transparéncia;

e estrutura organizacional e de gestdo;

e politicas e procedimentos de pessoal.

7.3.1.2. Revisdo da definicdo de objetivos, da identificacdo de
acontecimentos e da avaliacdo do risco
Considerando a sua estreita interligacdo, abordam-se aqui estas trés
componentes de forma integrada.

Com esta revisdo pretende-se analisar o processo gestionario de fixacdo de
objetivos institucionais e identificar os acontecimentos e 0s riscos associados que
podem comprometer 0 seu cumprimento, avaliando se os Ultimos sdo adequadamente

geridos.

Na perspetiva que interessa aqui considerar identificam-se quatro tipos de
objetivos: objetivos estratégicos, objetivos operacionais, objetivos de relato financeiro e

objetivos de conformidade legal e com as politicas definidas pela administracgao.

Os aspetos determinantes para a avaliacdo desta componente sao:
e processo de definicdo da estratégia e dos diversos niveis de objetivos;

¢ identificacdo de acontecimentos que representem riscos para a instituicao;

361



Governacdo da Universidade Publica Portuguesa

valorizagéo de tais riscos;

resposta ao risco;

politicas e procedimentos da organizacg&o;

aprovacoes e autorizacOes das operacgoes;
conciliaces e verificacdes de elementos patrimoniais;
seguranca dos ativos;

segregacéo de funcdes.

7.3.1.3. Revisdo da resposta ao risco e das atividades de controlo

Considerou-se adequado também considerar estas duas componentes de forma

integrada.

A analise da resposta ao risco e das atividades de controlo € utilizada para

comprovar, ou Vverificar, que as observacdes efetuadas na sequéncia da revisdo das

demais componentes estdo corretas e que produzem aos efeitos pretendidos para o nivel

de risco que a entidade definiu como aceitavel. Para tal serdo obtidas provas seletivas

sobre determinados procedimentos, considerados como importantes, relacionados com:

liquidagdo e cobranga de receitas;

assungédo de compromissos (compra de bens e servicos) e pagamentos;
rececao e armazenamento de bens;

controlo de contas a pagar e a receber;

processamento de remuneracdes;

reconciliacBes bancarias;

registos contabilisticos e metodologia de preparacdo e divulgacéo de relatos
financeiros;

autorizacdo das operacoes;

sistemas e tecnologias de informagéo de suporte administrativo-financeiro;
organizacdo dos arquivos;

forma como sdo acolhidas as recomendacdes das auditorias internas e
externas;

procedimentos e sistemas com vista a salvaguarda de ativos fisicos;

outros procedimentos administrativos considerados pertinentes.

A obtencdo destas provas deve ser efetuada de forma a permitir avaliar como

estdo a ser cumpridos a politica e os objetivos estabelecidos pela administracdo, como
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estdo a ser respeitos as leis e 0s regulamentos aplicaveis e o respeito pelo principio dos

3 E's na gestdo publica.
Neste processo os indicadores de desempenho assumem um papel determinante.

7.3.1.4. Revisdo da informacéo e comunicacao
O objetivo desta analise € verificar como as areas operacionais, administrativas e
financeiras da instituicdo identificam, capturam e trocam a informacgdo, de modo a

permitir aos membros da organizagao a cumprir, em tempo Util, com as suas obrigagdes.

A preocupacéo na revisao desta componente deve considerar:

e aintegracédo da informacdo com as operacdes e a sua qualidade, verificando
se a informacao € apropriada, oportuna, compreensivel, fiavel e acessivel;

e a forma como ¢ feita, e a regularidade com que é feita, a comunicacdo da

informacao institucional, quer interna quer externamente.

7.3.1.5. Revisao dos processos de monitorizagao
Esta revisdo debruca-se sobre os processos utilizados para, de forma
permanente, determinar, medir ou supervisionar a qualidade da estrutura do SCI da
organizacdo. Tal analise deve considerar:

e as atividades normais e permanentes de monitorizagéo;

e as avaliacbes pontuais (dmbito e frequéncia, avaliadores, processo de
avaliacdo, metodologia, documentacdo produzida e eventual plano de acdo
decorrente);

e as condicBes de relato (fontes de informacdo, o que deve ser relatado e a
quem e as diretivas para o relato);

e 0 papel de cada membro da organizacdo nos niveis de controlo.

7.3.2. Utilizacéo do diagnostico

Qualquer que seja o estadio de desenvolvimento do SCI numa organizagéo, o
diagnostico apresentado anteriormente pode servir de base a construgdo de matrizes que
identifiqguem os pontos fortes, 0os pontos fracos e as necessidades ou oportunidades de
melhoria do mesmo, complementadas com propostas dos respetivos planos de
execucgdo, das tarefas a desenvolver, das responsabilidades dos diversos membros da

instituicdo e dos tempos de execucao.
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Ha que referir também que este processo pode ser desenvolvido através de agdes

pontuais ou como forma de monitorizacéo continua do SCI.

7.3.3. Fatores criticos de sucesso

A implementacdo de um SCI numa universidade esta, como em qualquer outra
instituicdo, condicionado por determinados fatores, o primeiro dos quais, e certamente,
0 mais importante, é o apoio explicito, permanente e inequivoco dos seus dirigentes

maximos, nomeadamente do Reitor e da sua equipa.

Além daquele aspeto, determinante, é fundamental garantir a adesdo das pessoas
envolvidas, para que participem no processo de forma ativa, e que as mesmas tenham as
competéncias técnicas para o efeito. Para garantir tal motivacao é necessario que:

e 0 processo introduza melhorias significativas e valorizaveis no
funcionamento da organizacdo, que devem ser evidenciadas;

e Se promova 0 compromisso do pessoal com o processo de mudanca,
nomeadamente através de informacdo sobre os objetivos e 0s resultados
esperados com o projeto;

e se prepare um plano de transicdo para 0s novos procedimentos, de forma a
evitar sentimentos de aversdo ou mesmo de rejeicdo relativamente aos
mesmos;

e se fomente o trabalho de equipa, como forma de promover e facilitar a

aprendizagem organizacional.

7.3.4. Algumas limitacgdes a considerar
Nas instituicdes publicas, em que se integram as universidades objeto deste
estudo, € possivel encontrar alguns dos seguintes aspetos, que podem constituir efetivas
limitacBes a implementacdo e ao efetivo funcionamento de um adequado SCI e que,
consequentemente, terdo de ser consideradas:
e celevada exposicdo a leis e regulamentos, cujo conhecimento ou
interpretacdo nem sempre esta ao alcance de todos os trabalhadores;
e estruturas fortemente hierarquizadas e gestdo contaminada por patologias
burocréticas e algumas tendéncias corporativas;
e existéncia de trabalhadores desinteressados em adquirir  novas

competéncias;
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e inexisténcia de um cddigo de ética ou desconhecimento dos trabalhadores
da sua existéncia;

o falta de definicdo clara de metas e de objetivos e/ou de um
acompanhamento regular da realizagdo dos mesmos (quando existam);

e ainformacao financeira nem sempre ¢ fiavel ou adequada aos processos de
deciséo;

e elevada rotacdo de pessoal dirigente, dado ocuparem cargos normalmente
designados como "de confianca" e ndo de carreira, com prejuizo de uma
consisténcia na acdo e da memdria institucional;

e inexisténcia ou desatualizacdo de organogramas que correspondam a efetiva
divisdo de tarefas;

e inexistétncia de manuais de procedimentos, com identificagdo dos
responsaveis por cada tarefa;

e assuncdo de compromissos feita sem consultar previamente se 0s mesmos
tém cabimento orgamental,

e falta de mecanismos estabelecidos para identificar sistematicamente 0s
riscos que podem condicionar o cumprimento de objetivos;

e sistemas informaticos de custo muito elevado e que ndo correspondem as
necessidades das instituicdes;

o falta de integracdo das diversas aplicacdes informaticas que compdem 0s
sistemas de informacdo, originando demasiadas intervengdes manuais e
facilitando a ocorréncia de erros;

e as atividades de controlo, quando existem, preocupam-se mais com 0
cumprimento da legalidade do que com a eficiéncia da gestéo;

e idéntica apreciacdo pode ser feita relativamente as auditorias (internas e
externas) efetuadas as instituicoes;

e inexisténcia de cultura generalizada de monitorizacdo das operacdes e da

gestao.

7.4. O modelo proposto

O modelo proposto, desenvolvido ao longo das secgdes 7.2. e 7.3., €
esquematizado na figura 7.18., onde estdo evidenciadas todas as componentes do
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modelo COSO Il / INTOSAI, bem como os indicadores utilizados para efeitos de

controlo, para governacgéo e avaliacdo internas e para divulgacdo externa.

Na figura a universidade (organizacdo) é representada como estando inserida
numa realidade mais vasta, 0 meio envolvente onde estdo presentes diversos atores, com
que a entidade se relaciona, onde se destacam o Estado e os cidaddos que constituem os
seus principais clientes e financiadores (diretamente e indiretamente através dos

impostos) e a quem, consequentemente, é devida a prestacdo de alguma informacao.

Cada instituicdo define objetivos estratégicos, tendo como referéncia a sua
missao, e define estratégias para os atingir. O cumprimento desses objetivos pode ser
condicionado por uma multiplicidade de riscos, internos e externos, a que entidade esta
exposta. Este processo € normalmente evolutivo (ou adaptativo) no sentido em que as
estratégias podem ser progressivamente ajustadas devido a dificuldades que venham a
verificar-se no cumprimento de alguns objetivos ou na redefinicdo destes, que pode
resultar também das constatacGes recolhidas na implementacdo das estratégias (dai a

seta bidirecional).

Os objetivos estratégicos dao, normalmente, origem a objetivos operacionais. Na
area administrativo-financeira grande parte dos objetivos operacionais estdo
relacionados com a salvaguarda dos ativos, com a conformidade do relato financeiro e
com o cumprimento da legislacdo e das demais normas aplicaveis na execucdo das

operacoes.

E importante assegurar a implementacdo e manutencdo de um SCI que assegure
0 cumprimento de tais objetivos, nomeadamente ao nivel das Disponibilidades, das
Receitas, das Despesas e do Patrimonio. Tal sistema deve sistematicamente identificar
0s acontecimentos suscetiveis de representar um risco para a entidade, avaliar tais
riscos e promover a resposta adequada a minimizacédo dos respetivos impactos (tal esta

representado no centro do modelo), através da implementacdo de um conjunto de
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Figura7.18. O SCI3D

MEIO ENVOLVENTE

Estado Cidadaos

~

® Recegdo de obras
publicas

e Manual e ficheiro
de investimentos

e Inventario

o Abate de bens

e Seguranga

Patriménio

| --_ORGANIZACAO — |
| @ . Objetivos ;)_ . ;

- -

e Pagamentos em

dinheiro / FM
e Pagamentos por
contas bancarias
e Recebimentos
e Reconciliagdes

Disponiblidades

Resposta

Despesas

Outras entidades

SeN29y

e Orgcamento do
Estado

Fundos
comunitarios
Propinas

e Qutras Rec.Proprias
e Dividas de terceiros

e Pessoal
- %, . &
i () e Bens e servicos P
i e Transferéncias
] p/ outras
! = m—— - entidades =
- . e Div. a terceiros -~ .
/" Informagdoe ./ Ambiente
. ~ ‘ 3
“ ' comunicagio ’ \_ interno
! R ~ - & N - 4
i Tt \Monitorizacﬁo /\ —————
i

Nota. Construgdo propria.

367




Governacdo da Universidade Publica Portuguesa

atividades de controlo, que surgem associadas as quatro areas referidas. No ambito
deste processo de “identificacdo-avaliagdo-resposta” ha um conjunto de indicadores,
muitas vezes inter-relacionados entre si, que pode ser muito importante, na detecdo dos
riscos; alguns desses indicadores sdo, simultaneamente, importantes para efeitos
internos (avaliacdo de desempenho e tomada de decisdo) e para efeitos externos de
divulgacdo voluntaria da atividade da instituicdo ou para prestagdo de contas ao
Governo. As trés setas associadas a "Indicadores” representam esta tripla valéncia que

eles assumem.

Contudo, para que o SCI seja eficiente e eficaz é importante que exista um
ambiente de controlo favoravel e que a informacéo e comunicacéo relacionadas com

0 mesmo sejam adequadas. Dai a representacao destes elementos no modelo.

Finalmente, é importante que exista uma monitorizacdo permanente do sistema,
com vista a garantir que 0 mesmo esta efetivamente em funcionamento, a detetar
eventuais falhas e a promover a sua permanente atualizacdo face a novas necessidades

que sejam sentidas.
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8. CONCLUSAO

Neste capitulo, que encerra a tese, serdo apresentadas as principais conclusdes e
implicacdes da investigacdo realizada. O capitulo comega com uma perspetiva global da
tese, a que se segue uma seccdo com 0s contributos da mesma para 0 conhecimento
nesta area, para a governacdo das universidades e para a sua relacdo com o0 meio
envolvente. Serdo também apresentadas as principais limitacGes encontradas no
processo de investigacdo, terminado o capitulo com a indicacdo das perspetivas para

investigacdo futura abertas por esta tese.

8.1. Perspetiva global da tese

Esta tese foi estruturada de forma a criar condigfes para uma compreensao
adequada do output da investigacdo: o modelo de referéncia para o Sistema de Controlo
Interno, com Indicadores de Gestdo integrados, para a area administrativo-financeira das
universidades publicas portuguesas. Ou seja, constituiu um objetivo determinante na
estruturacdo da tese que o leitor, quando comecasse a analisar o0 modelo proposto,
tivesse um background completo do ambiente (interno e externo) em que este tipo de
instituicbes atua e dos principais aspetos (estratégicos, sécio-culturais e legais) a
considerar na sua governacao; considerou-se que este quadro é essencial para a
compreensdo das opcdes e das propostas apresentadas (Curtis, Dortmans & Ciuk, 2006;
Kleinman, 1998).

A decisdo mencionada no paragrafo anterior, se questionavel em varios tipos de
investigacdo, torna-se decisiva num contexto de investigacdo muito especifico e
tecnicamente complexo como é o ambiente interno e o funcionamento das universidades
publicas portuguesas. Esta decisdo foi igualmente reforcada pela enorme escassez de
literatura cientifica sobre as matérias em causa e sobre o funcionamento da APP, em

geral, e das universidades, em particular.

Assim, com o segundo capitulo procurou-se caracterizar a administracdo publica
em termos de missdo, de forma a ser possivel ao leitor enquadrar as universidades, em

termos de contributo para o cumprimento da mesma. Em seguida definiu-se gestéo
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publica, nomeadamente em termos de caracteristicas distintivas em relacdo a gestdo
privada e de pontos de contacto ou de aproximagao entre ambas. Como as universidades
publicas sdo organismos integrantes duma realidade mais vasta, que ¢ a Administracao
Pablica Portuguesa, subordinando-se portanto a orientacfes governamentais gerais ou
especificas, e dado que a APP tem sofrido transformacdes consideraveis ao longo dos
tempos, principalmente nos anos mais recentes (em Portugal desde o inicio deste
milénio), considerou-se importante efetuar um breve relato da evolucdo recente da
mesma e da sua estrutura organica atual. Idéntico percurso — relato da evolucdo recente
— foi feito relativamente as universidades portuguesas, de forma a melhor se perceber a
situacdo presente de tais instituigdes, no que respeita a clientes (alunos e outros), a
concorréncia, ao cenario macro-econémico, as condi¢bes de financiamento e ao quadro

legal em que atuam.

No terceiro capitulo apresentaram-se os modelos geralmente adotados na
governacdo das universidades, 0s quais tém em conta, em grande medida, as condi¢fes
apresentadas no capitulo precedente, bem como a cultura organizacional e o ambiente
interno deste tipo de instituicGes. Porém, antes de apresentar tais modelos foi feito um
enquadramento conceptual do termo governacdo. O capitulo termina com a
apresentacdo dos fatores que conduzem a escolha de um determinado modelo em
detrimento de outros e com a caracterizacdo do modelo de governagdo adotado em
Portugal, cujo conhecimento é fundamental para compreender o modelo de SCI

proposto.

O quarto capitulo é dedicado ao Controlo Interno e a Gestdo do Risco,
comecando pela delimitacdo do conceito e dos objetivos do CI. Numa segunda secc¢ao
foram apresentados alguns dos principais modelos de Cl, a fim de se poder identificar
aquele que melhor serve os objetivos da investigacdo. Na seccdo seguinte foram
identificados os principais impactos que a informatizacdo de processos tem sobre 0s
SCI, os quais tinham de ser considerados no modelo a propor. Contudo, a existéncia de
um SCI ndo garante, por si sO, que os objetivos que presidiram a sua implementacdo séo
alcangados; tal situacdo resulta de diversas limitagdes que foram também identificadas
neste capitulo, porque tém de ser tomadas em consideracdo na implementacdo e
avaliacdo de tais sistemas. Este capitulo termina com uma secc¢do dedicado a

documentacéo associada aos SCI, atraves da qual o mesmo é formalizado.
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O capitulo seguinte — o quinto — trata da tematica dos Indicadores de Gestéo e da
sua relacdo com o CI. Neste capitulo foi relevada a importancia dos indicadores,
destacando a sua articulagdo com o CI. Contudo, os indicadores tém defensores mas tém
também bastantes criticos; uma sec¢do foi dedicada a analise dos argumentos de uns e
de outros. Dado que os indicadores aparecem habitualmente associados a modelos de
avaliacdo e relato de desempenho, a encerrar este capitulo, dedicou-se igualmente uma

secc¢do a estes aspetos.

Esta primeira parte, serve de enquadramento a investigacdo desenvolvida e ao
contexto onde a mesma decorreu, criando as condi¢cdes essenciais a compreensao de
como € desenvolvida a atividade administrativa e financeira nas universidades e 0s
fluxos e processos associados, matéria sobre que incide o SCI aqui considerado.

Simultaneamente apresenta o estado da arte na matéria objeto de investigacao.

A segunda parte da tese, composta por dois capitulos, compreende a

metodologia utilizada e 0 modelo proposto.

O sexto capitulo trata dos aspetos metodoldgicos, comegando pelos antecedentes
e estrutura da investigacdo. Em seguida delimita e caracteriza o quadro onde se insere 0
objeto da investigacdo. Numa seccdo subsequente foram identificados de forma precisa
0 objeto, 0 objetivo e as questdes de investigacdo, apds o que se identificaram as opcles
metodoldgicas e os modelos que serviram de referéncia a construcdo da nossa proposta.
O capitulo termina com a apresentacao do tratamento e da andlise a que foram sujeitos
os dados recolhidos ao longo da investigacdo, incluindo o processo de validacdo do

modelo.

Como corolario normal dos capitulos anteriores e do projeto encetado surge o
capitulo sétimo, onde é apresentado o modelo de referéncia para o SCI, integrando
indicadores de gestdo, nas universidades publicas portuguesas, cujos contributos para o
conhecimento e a pratica de governacdo universitaria sera objeto da proxima sec¢do

desta Concluséo.
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8.2. Contributos da investigacao
Os contributos desta investigacdo serdo considerados em dois planos: o do
conhecimento cientifico nesta area de investigacdo e o da utilidade do modelo para as

institui¢Oes e para o Pais.

8.2.1. Para o conhecimento cientifico

Como ja foi referido, quer na Introducdo quer no capitulo dedicado a
Metodologia, sdo escassos os trabalhos de natureza cientifica sobre o CI ou, se
considerarmos a sua aplicacdo as universidades, tal tipo de trabalhos prima mesmo pela
inexisténcia. Esta investigagdo representa inquestionavelmente um contributo para

colmatar tal lacuna.

No dominio da revisdo da literatura reuniu-se, nesta tese, um conjunto vasto de
informacg&o sobre a problematica dos modelos de CI mais comuns, destacando as suas
principais componentes e a "voca¢do" de cada um, bem como a importancia dos
mesmos na gestdo do risco das entidades onde sdo aplicados. Sobre esta tematica
discutiram-se ainda as limitacGes ao funcionamento efetivo dos SCI e o impacto das TI
sobre a concecdo e estruturacdo dos mesmos. Embora haja bastante documentacéo sobre
estas matérias, normalmente existe de forma avulsa e ndo de forma integrada e global

como é apresentada nesta tese.

Porém, a revisdo da literatura ndo se esgota tout court nos SCI, que ocupam
apenas um dos capitulos da mesma. Num outro capitulo € apresentado o estado da arte
no que respeita aos indicadores de gestdo, discutindo-se em particular a sua utilizacdo
para a governacdo das universidades (nomeadamente em termos de avaliacdo de
desempenho) e como elemento integrante do SCI. Destaca-se igualmente a importancia
de tais indicadores como elemento de accountability ou de mera informacdo das
universidades perante a sociedade. Esta tripla perspetiva (integrada) dos indicadores —
governacdo, accountability/informacdo e controlo interno — constitui igualmente uma

originalidade em termos de trabalhos cientificos.

A concecdo e implementacdo de SCI em entidades publicas, embora tenha
aspetos semelhantes ao que acontece em qualquer entidade privada, tem
particularidades resultantes do quadro legal em que aqueles organismos desenvolvem a

sua atividade e das especificidades da gestdo publica. Mas, mesmo no quadro das
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entidades publicas, ha instituicdes com caracteristicas bastante diferenciadas entre si,
pelo que a proposta de um modelo de referéncia para o SCI das universidades sera
necessariamente diferente do que seria concebido para outro tipo de entidade. Nessa
medida o modelo de referéncia proposto nesta tese — o SCI3D - € inédito,
correspondendo a um trabalho que nunca foi feito no ambito das universidades publicas
portuguesas, sendo-0 igualmente na forma como integra o processo de avaliagdo do
risco e de monitorizacdo permanente do SCI face aos novos desafios que surgem
diariamente as instituicdes; outro aspeto inovador, neste dominio, tem a ver com a
integracdo, no modelo de SCI, dos indicadores de desempenho, importantes para efeitos
de Cl, mas também de governacdo da instituicdo e de accountability e informacdo a
sociedade e a outros stakeholders. E ainda salientada na tese a importancia que um SCI
que seja adequado e funcione efetivamente tem para a credibilidade e fiabilidade da
informacao disponibilizada pelas instituicdes, nomeadamente dos indicadores de gestao,
dai a simbiose que representa 0 modelo proposto, de onde resultam beneficios mutuos
para as duas dimensdes em interacdo: SCI e indicadores.

8.2.2. Para as universidades publicas portuguesas e para o pais
Da aplicacdo do modelo proposto esperam-se diversos beneficios quer para as

universidades quer para o pais.

A implementagdo de um SCI, adequado e eficaz, tem constituido, para muitas
universidades, uma dificuldade. Embora as universidades portuguesas estejam em graus
diferentes, em termos de desenvolvimento e formalizacdo do seu SCI — que vai desde
simples normas avulsas e casuisticas até algumas instituicdes com manuais de Cl ou de
procedimentos — todas as instituicbes que aceitaram colaborar no estudo (nove)
declararam que ser desejavel melhorar a formalizacdo do seu SCI. O resultado desta tese

sera certamente um auxiliar importante para tal desiderato.

Com uma adequada formalizacdo do seu SCI € expectavel que as universidades
passem a ter também maiores garantias no que respeita a salvaguarda do seu patriménio
(o que foi declarado por 50% das universidades que colaboraram no estudo), bem como
incrementos na eficécia, na eficiéncia, na economia e na conformidade legal das suas
operacOes (declarado pela totalidade dos respondentes ao questionario), constituindo

ainda um contributo importante para assegurar a fiabilidade das demonstracGes
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financeiras das institui¢cdes (o que foi afirmado por 75% dos respondentes). Além disso,
verificou-se que apenas uma das instituicbes aparenta ter um SCI que cobre
integralmente a sua atividade administrativo-financeira, tendo 75%, das que

responderam, considerado que seria desejavel as areas ndo cobertas passarem a sé-lo.

O modelo proposto no capitulo sete sera, certamente, importante para colmatar
as lacunas identificadas, indicando igualmente instrumentos para melhor avaliagédo do
risco e monitorizagdo do SCI, com vista ao seu permanente ajustamento as necessidades
das instituicdes, o que constituird uma mais-valia mesmo para as instituicdes com maior

grau de formalizacdo e adequacdo daqueles sistemas.

Porém, a utilidade deste modelo aumenta ao considerar a integracdo dos
indicadores de gestdo. No universo do nosso estudo, ou melhor, na amostra que aceitou
colaborar, trés instituicdes (37,5%) declaram ndo ter qualquer sistema formal de
indicadores de gestdo, tendo manifestado, contudo, a importancia de passar a dispor de
um sistema dessa natureza; das restantes cinco, trés consideraram que, apesar de ja
terem um sistema de indicadores, serd desejavel melhoré-lo ou torna-lo mais completo.

A nossa proposta ira certamente dar um contributo importante para tal.

Mas, o0 modelo proposto, torna-se ainda mais importante quando analisamos as
respostas a importancia que as universidades atribuem a existéncia de indicadores de
gestdo. A Unica hipotese de resposta que recolheu a unanimidade das instituicdes que
colaboraram foi a hip6tese "E importante para a divulgacdo de informagc&o-sintese sobre
a Universidade”. Analisando esta possibilidade deve ter-se em conta uma das principais
caracteristicas qualitativas da informacdo: a comparabilidade; porém a informacéo s6 é
comparavel entre instituicdes se houver alguma normalizacdo, ou seja, bases de
preparacdo idénticas, de forma a ndo iludir ou induzir em erro os seus utentes. Esta é
inequivocamente uma mais-valia que pode resultar da ado¢cdo do modelo proposto pela
generalidade das instituicOes, o que, de certa forma, segue na esteira da filosofia que
preside a publicacéo, entre outros documentos, do POC-Educacao.

As universidades participantes no estudo consideraram que a existéncia de um
sistema de indicadores €, igualmente, importante para apoiar a tomada de decisdo (75%

das respostas) e como ferramenta interna de motivagdo/avaliacdo/recompensa (87,5%).

E, quais os beneficios para o pais?
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Na perspetiva do Governo (e mesmo dos contribuintes) a generalizacdo de SCI
organizacionais eficazes sera certamente um contributo para a salvaguarda e melhor
gestdo de bens e recursos publicos, bem como para o cumprimento da legislacdo em
vigor. No que respeita a indicadores, serdo um importante instrumento para melhor

avaliar a instituicdes, a sua gestdo e afetar recursos.

Para a sociedade em geral, o conhecimento da atividade e de outras informagdes
sobre as universidades é extremamente importante, ndo apenas na perspetiva da escolha
do estabelecimento onde obter formacéo superior, mas também pelo conhecimento que

se obtém da forma como estdo a ser utilizados os recursos publicos.

Esta informacdo é igualmente importante para outros tipos de entidades que se
relacionam com as universidades, nomeadamente, e entre outros exemplos, para 0s seus
fornecedores que lhe concedem crédito e que precisam de saber a expectativa de prazo

de recebimento.

8.3. LimitacgOes da investigacao

As principais limitagdes no desenvolvimento deste trabalho resultam dos

seguintes aspetos:

e a escassez de literatura de carater cientifico sobre Cl e a, ainda maior,
escassez de literatura sobre SCI em ambiente universitario em geral, e a
inexisténcia de literatura com tal ambito no que se refere a Portugal;

e a, para mim surpreendente, falta de colaboragdo de algumas instituicdes na
resposta aos questionarios submetidos eletronicamente, apesar das varias

insisténcias feitas.

Um aspeto que poderd ter dificultado a recolha de informagéo € o facto de se
tratar de matéria que algumas instituicbes consideram reservada ou sobre a qual nao
qguerem assumir qualquer debilidade. Sintomatico deste ultimo aspeto foi o facto de as
respostas ao questionario sobre a formalizagdo do SCI nem sempre coincidirem com o

que foi possivel recolher nas entrevistas efetuadas.

Outra dificuldade encontrada resulta da heterogeneidade na estrutura organica

das universidades, tornando impossivel a valida¢do universal do modelo, em tempo (til,
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0 que conduziu a que se tomasse como referéncia, para tal efeito, a Universidade de
Evora, conscientes de que, embora com algumas diferencas funcionais, os resultados

obtidos nesta instituicdo podem ser facilmente ajustados a outras realidades similares.

Quanto ao primeiro tipo de limitacdes, apesar de buscas exaustivas, atraves da
internet (incluindo o Google Académico) e de diversas bases de dados de artigos
cientificos — b-On, JSTOR e ScienceDirect — ndo foi possivel encontrar material de
apoio relevante para esta componente da revisdo da literatura, que tem, por isso, uma

dimensdo predominantemente técnica.

No que respeita a colaboracdo das universidades das 15 universidades publicas
portuguesas a que foi enviado o pedido de resposta ao questionario, apoOs trés
insisténcias foi possivel obter 8 respostas (taxa de resposta de 53,33%). Das restantes, 5
primaram pelo siléncio e 2 declararam explicitamente que ndo iriam responder (uma
justificando que dado o elevado volume de questionarios que recebiam tinham como
politica ndo responder e a outra sem qualquer justificagdo). Dos pedidos de entrevista
receberam-se apenas 3 respostas favordveis (uma das quais ndo respondeu ao
questionario). Contudo, embora considerasse desejavel uma maior colaboracgéo, ficou a
convicgdo, com base na amostra, de que as questdes a resolver pelo nosso modelo

seriam semelhantes na generalidade das universidades.

Uma ultima condicionante da investigacao foi a opcdo por ndo solicitar, durante
o0 periodo em que a mesma foi desenvolvida, qualquer dispensa de servico docente ou
reducdo de horario. Tal decisdo, assumida por ter consciéncia de que conseguiria
compatibilizar as duas componentes da minha atividade enquanto docente do ensino
superior, teve, contudo, impacto no horizonte temporal em que foi possivel concluir este
trabalho.

8.4. Perspetivas de investigacao futura
O trabalho realizado abre diversas perspetivas para continuar esta linha de

investigacao.

Em primeiro lugar, considerando que a implementacdo de qualquer

procedimento de controlo tem um custo, maior ou menor, e que esse custo ndo deve
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Conclusdo

ultrapassar o beneficio resultante da sua implementacéo ha possibilidade de aprofundar
esta tematica, nomeadamente através da concecdo de modelos que facilitem a estimativa

de tais custos e beneficios.

Aquela problematica pode ainda ser cruzada com a questdo de os beneficios
esperados da implementacdo de controlos estarem associados com a eliminacdo ou
mitigagdo de riscos, cuja probabilidade de ocorrerem é variavel. Entdo, uma area
bastante interessante serd a introdugdo de modelos de interacdo estratégica relacionados
com a gestdo do risco — como os da Teoria da Agéncia ou mesmo da Teoria dos Jogos —
para determinar as areas onde os procedimentos de controlo devem ser introduzidos ou
reforcados, em funcdo de custos e beneficios esperados, os quais estdo associados a
probabilidade de ocorréncia de determinados acontecimentos que envolvam risco para

as universidades.

Perante esta profusdo e riqueza de possibilidades de investigacdo ainda nao foi
decidido por onde comegar, apesar das muitas ideias que ja germinaram. Talvez pelo
seu carater interdisciplinar a mais atrativa seja a segunda das hipdteses identificadas,
numa tentativa de, com rigor cientifico, otimizar a relacdo entre 0s custos e 0s
beneficios resultantes das medidas Cl implementadas. Porém, ... qualquer uma esta em
aberto, dado que as escolhas de amanhd, nem sempre coincidem com as opgoes

presentes.

Paralelamente, o alargamento desta investigacdo a outras areas das universidades
— académica, pedagogica, agdo social, ... - constitui um enorme manancial de
investigacdo, que permitira caminhar progressivamente para a obtengdo de um modelo

integrado, para toda a universidade.
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Legislacéo

Cddigo do IVA

Constituicao da Republica Portuguesa de 1976 (revisdo de 2005)

Decreto-Lei n°® 155/92, de 28 de julho — Regime de administracdo financeira do Estado

Decreto-Lei n° 166/98, de 25 de junho — Sistema de controlo interno da administracao
financeira do Estado

Decreto-Lei n° 18/2008, de 29 de janeiro, retificado pela Declaracdo de Retificacdo n°
18-A/2008, de 31 de marco, e alterado pela Lei n°® 59/2008, de 11 de setembro, pelo
Decreto-Lei n° 223/2009, de 11 de setembro, pelo Decreto-Lei n® 278/2009, de 2 de
outubro, pela Lei n® 3/2010, de 27 de abril, e pelo Decreto-Lei n° 131/2010, de 14
de dezembro. — Codigo dos Contratos Publicos

Decreto-Lei n° 26/2008, de 22 de fevereiro — regime publico de capitalizacdo, destinada
a atribuicdo de um complemento de pensdo ou de aposentacao

Decreto-Lei n°® 205/2009, de 31 de agosto — alteragdo do ECDU

Decreto-Lei n°® 29-A/2011, de 1 de marco — Normas de execucdo do OE 2011

Decreto-Lei n° 32/2012, de 13 de fevereiro — Normas de execucdo do OE 2012

Decreto Regulamentar n® 27/99, de 12 de novembro — Disciplina operativa do sistema
de controlo interno da administracao financeira do Estado

Despacho Conjunto n® 41/ME/90, de 26 de fevereiro (publicado no Diario da
Republica, 2.2 série, n.° 73, de 28 de marco de 1990) — Acumulagdo de fungdes
docentes.

Despacho Normativo n° 84/89, de 11 de agosto (I Série DR de 31 de agosto de 1989) —
Estatutos da Universidade de Evora

Despacho Normativo n° 54/2008, de 9 de outubro (publicado em Diario da Republica,
22 Série, de 20 de outubro de 2008) — Estatutos da Universidade de Evora
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Lei n® 46/86, de 14 de outubro., com as alteragdes dadas pela Lei n° 115/97, de 19 de
setembro., e pela Lei n° 49/2005, de 30 de agosto — Lei de bases do sistema
educativo

Lei n®108/88, de 24 de setembro — Autonomia das universidades

Lei n° 98/97, de 26 de agosto, com as alteracdes dadas pelas Leis n° 87 -B/98, de 31 de
dezembro; 1/2001, de 4 de janeiro; 55 - B /2004, de 30 de dezembro; 48/2006, de
29 de agosto; 35/2007, de 13 de agosto; e 61/2011, de 7 de dezembro — Lei de
organizacao e processo do Tribunal de Contas

Lei n°® 91/2001, de 20 de agosto, com as alteracdes introduzidas pela Lei Organica n®
2/2002, de 28 de agosto, pela Lei n® 23/2003, de 2.Jul, pela Lei n® 48/2004, de 24 de
agosto, e pela Lei n° 48/2010, de 19 de outubro) — Lei do enquadramento or¢amental

Lei n® 37/2003, de 22 de agosto — Bases do financiamento do ensino superior

Lei n® 2/2004, de 15 de janeiro., alterada pelas Leis n° 51/2005, de 30 de agosto, 64 -
A/2008, de 31 de dezembro, 3 -B/2010, de 28 de abril e 64/2011, de 22 de
dezembro — Estatuto do pessoal dirigente

Lei n® 3/2004, de 15 de janeiro — Lei quadro dos institutos publicos

Lei n.° 60/2005, de 29 de dezembro — Convergéncia de regimes de protecédo social

Lei 53/2006, de 7 de dezembro; alterada pela Lei n° 11/2008, de 20 de fevereiro —
Regime de Mobilidade.

Lei n® 52/2007, de 31 de agosto — adapta o regime da Caixa Geral de AposentacGes ao
regime geral da seguranca social em matéria de aposentacdo e célculo de pensdes

Lei n° 62/2007, de 10 de setembro — Regime juridico das instituicGes de ensino superior

Lei n® 66-B/2007, de 28 de dezembro — SIADAP

Lei n°® 12-A/2008, de 27 de fevereiro — Novo regime de vinculagdo, de carreiras e de
remuneracoes

Lei n° 58/2008, de 9 de setembro — Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores que exercem
Funcdes Pablicas

Lei n®59/2008, de 11 de setembro — Regime do Contrato de Trabalho em Funcdes

Publicas

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 38/2006, de 18 de abril — Medidas para a

reducdo do crescimento de efetivos
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Legislacdo comunitaria
Diretiva n° 2004/18/CE, de 31 de marco, alterada pelo Regulamento (CE) n® 1177/2009,
de 30 de novembro — coordenacdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de

empreitada de obras publicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos

contratos publicos de servicos
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Anexo 1

Exemplo de simbologia utilizada nos fluxogramas

Documento

Registo contabilistico

Registo ndo contabilistico

Decisao entre alternativas

Arquivo definitivo

Arquivo temporario

Arquivo transitorio (a ser destruido mais tarde)

Processamento sem documento de suporte ou sem prova de ter sido

conferido

Processamento com documento de suporte ou com prova de ter sido
conferido

Processamento simultaneo de documentos

Ligacéo
Linha de entrada ou de saida de um documento
Linha de entrada ou de saida para consulta ou recolha de informacéo

Disco magnético

Documento (Fatura, neste caso) emitido em 3 exemplares
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Anexo 2

Questionario, lista das instituicdes a que foi remetido e respondentes e

e-mails enviados

Questionario

O presente questionario tem como objetivo desenvolver um trabalho de investigacdo na area do Controlo
Interno. Deste trabalho espera-se obter como outputs uma Tese de Doutoramento e um quadro de
referéncia para o desenvolvimento de Sistemas de Controlo Interno nas Universidades Publicas
Portuguesas.

Agradeco antecipadamente a colaboracdo na resposta as questdes que integram o Questionario,

esperando retribuir com um trabalho que contribua para a introducdo de melhorias na gestdo e no
funcionamento técnico-administrativo das instituicdes universitarias em Portugal.
A divulgacdo dos resultados obtidos com o presente questionario seré feita no cumprimento estrito do
principio da confidencialidade.

(Em caso de divida no preenchimento contactar, por favor: jventura@uevora.pt ou 969845233)

| Universidade:

Nome e Cargo do |
responsavel pelo
preenchimento: |

| Data | /| |

Assinale, por favor, a opcao ou op¢des que lhe parecem mais adequada(s) a sua Universidade. As
guestdes dicotomicas e as questdes com graduacdo admitem uma Unica hipétese de resposta.

| Parte — Sistema de Controlo Interno

1. Existe na sua Universidade um Sistema de Controlo Interno (SCI) devidamente
formalizado?

[ ]sim [ | N&o

(Se respondeu N&o passe, por favor, a questédo n° 9)
_________ . S

2. Como esta formalizado tal Sistema?
[ ] @ Manual de Controlo Interno e/ou de Procedimentos

[ ] b) Despachos, Ordens de Servigo, ou documentos similares

[ ] c) Regulamento Interno
[ ] d) Outro (especifique qual)

3. Considera desejavel melhorar a formaliza¢do do SCI da sua Universidade?
sim [ | No [ |
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4. Existe, na sua Universidade, uma entidade responsavel pela monitorizacdo e melhoria
do respetivo SCI?

sim [ ] Nao [ |

Se respondeu Sim, indique qual

5. O SClI da sua Universidade é divulgado universalmente (por todos o0s
colaboradores/departamentos) na Universidade?

sim [ ] Nao [ |

Caso tenha respondido N&o indique os setores a que pertencem os funcionarios junto de
guem sdo divulgadas as normas de Controlo Interno (utilize as op¢Ges em branco para
indicar outros setores ndo previstos nas alineas anteriores):

|:| a) Aprovisionamento
[ ] b) Contabilidade
|:| c) Tesouraria

|:| d) Pessoal

|:| e) Alunos

[ ] ) Docentes

|:| g) Investigadores

[ ] m) Outras (indique quais)

6. De que forma é divulgado o SCI em vigor na sua Universidade?
[ ] a) Em papel
[ ] b) Em formato eletrénico
[ ] c)Ambas
[ ]d)Outra
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7. Que areas de atuacao sdo abrangidas pelo SCI da sua Universidade (assinale, por favor,
todas as que considerar pertinentes)?
[ ] a) Arrecadagfo de receitas

[ ] b) Pagamentos

|:| ¢) Aquisicao de bens e servicos

[ ] d) Imobilizado

|:| e) Controlo de contas a pagar

[ ] Controlo de contas a receber

|:| g) Contratacdo e promog&o de pessoal

[ ] h) Abonos a pessoal

| ] i) Existéncias

|:| J) AplicacOes de Tesouraria e Investimentos Financeiros

[ ] k) Prestagdes de servigos
[ ] 1) Contratagdo de Projetos de Investigag&o

[ ] m) Outras (indique quais)

8. Relativamente as areas ndo assinaladas na resposta anterior, indique se seria desejavel
gue fossem consideradas em tal sistema:

sim [ ] Nao [ |

(Se respondeu a esta questao passe, por favor, para a questdo n° 11.)
_________ . S

9. E desejavel que a sua Universidade passe a dispor de um SCI devidamente
formalizado?

sim [ ] Nao [ |
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10. Se respondeu Sim a questdo anterior identifique o nivel de importancia de
implementacdo de um SCI para cada uma das areas listadas. 1 significa "Nada
importante" e 10 significa "Extremamente importante™:

a) Arrecadacéo de receitas
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AN e e N e I N e N e D e B

b) Pagamentos
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

c) Aquisicao de bens e servicos
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AN o s e e e N e N e D o B

d) Imobilizado
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AN e e N e I e e N e N e B

e) Controlo de contas a pagar
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AN e e e N e I e e N B D e

) Controlo de contas a receber
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AN e e N e I e e N e N e B

g) Contratacdo e promocao de pessoal
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

h) Abonos a pessoal
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AN e e N e I N e N B D e B

i) Existéncias
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AN e e N e I e e N e N e B

j) Aplicacdes de Tesouraria e Investimentos Financeiros
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AN e e e N e I e e N B D e

k) PrestacGes de servicos
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AN e e N e I e e N e N e B

I) Contratacdo de Projetos de Investigacdo
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
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11.

12.

13.

14.

15.

m) Outras (indique quais)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
NN e e I e e N e N e A e
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
N e e e e N e N e N e N e
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Que importancia atribui a existéncia de um SCI, devidamente formalizado, numa
Universidade?

[ ] a) Nenhuma
[ ] b) E apenas um imperativo legal
[ ] ¢) E importante para a salvaguarda do patriménio da Universidade

[ ] d) E fundamental para assegurar a eficécia, a eficiéncia e a economia, bem
como a legalidade das operagdes

[ ] e) E um contributo importante para assegurar a fiabilidade das
Demonstracdes Financeiras

Il Parte — Indicadores para gestao

Existe na sua Universidade um Sistema de Indicadores para Gestdo obtidos de forma
sistematica?

sim [ ] Nao [ |
(Se respondeu N&o passe, por favor, a questédo n° 19)

Com que periodicidade é disponibilizada tal informacéo?

Mensal | | Trimestral [ | Semestral [ | Anual [ | N/
N/d — periodicidade ndo definida.

Junto de que destinatérios ¢é divulgada aquela informacéo?
[ ] a) Orgéos de Governo da Universidade

[ ] b) Dirigentes superiores e intermédios
[ ] c) Todo o pessoal da Universidade

[ ] d) Exterior
[ ] e) Outros (indique quais)

Existe uma entidade responsavel pela recolha e reunido de tal informagéo?

sm ] No [

Se respondeu Sim, indique qual
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16. Que éareas sdo abrangidas pelos Indicadores de Gestdo existentes na sua Universidade:
[ ] a) Académica (Procura, sucesso escolar, ...)

[ ] b) Econémico-Financeira (Taxas de rendibilidade, custos por aluno
€ por curso, ...)

[ ] ¢) Investigago (N° de projetos, de patentes, de artigos cientificos, .
)

[ ] d) Recursos humanos (qualificagao, formagao, alunos/docente, ...)
|:| e) Recursos fisicos (area/aluno, computadores/aluno, ...)

[ ] ) Atividades de extensdo (rendibilidade, volume, ...)
[ ] g) Outras (indique quais)

17. Relativamente as areas ndo assinaladas na resposta anterior, indique se seria desejavel
gue fossem consideradas em tal sistema de indicadores:
sim [ ] N&o

18. De que forma é divulgada aquela informacao?

[ ] a) Em papel

[ ] b) Em formato eletronico
[ ] c) Ambas

[ ]d)Outra

(Se respondeu a esta questdo passe, por favor, para a Ultima quest&o)
_________ . S

19. E desejavel que a sua Universidade passe a dispor dum sistema de indicadores para
gestdo disponibilizado sistematicamente?
sim [ ] N&o
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20. Se respondeu Sim a questdo anterior identifique o nivel de importancia de
implementacdo de um sistema de indicadores para cada uma das areas listadas. 1
significa "Nada importante™ e 10 significa "Extremamente importante™:

a) Académica (Procura, sucesso escolar, ...)
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

c) Investigagdo (N° de projetos, de patentes, de artigos cientificos,...)
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

d) Recursos humanos (qualificagdo, formacéo, alunos/docente, ...)
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AN e e N e I N e N B D e B

e) Recursos fisicos (area/aluno, computadores/aluno, ...)
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AN e e N e I e e N e N e B

f) Atividades de extensdo (rendibilidade, volume, ...)
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
NN e e e I e N D e A e N e
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
AN e T T e e N e e A e O e
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

21. Que importancia atribui a existéncia de um sistema de indicadores de gestdo,
disponibilizados regularmente, numa Universidade?
a) Nenhuma

[ ] b) E importante para a tomada de deciso

[ ] ¢) E importante para a divulgagéo de informagao-sintese sobre a
Universidade
[ ] d) Pode ser uma ferramenta interna de motivago/avaliagdo/recompensa

Muito obrigado pela colaboracgao!
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Lista das instituicdes a que foi dirigido o questionario

Lista das instituicGes que responderam

Universidade

Universidade do Algane

Universidade de Coimbra

Universidade de Evora

Universidade de Lisboa

Universidade da Madeira

Universidade do Minho

Universidade do Porto

Universidade Técnica de Lisboa

1° e-mail: em 25/11/2010

Exmo. Sr.
Reitor da ...

Professor Doutor ...,

Estou a desenvolver uma tese de doutoramento sobre a Governacgao das Universidades,
em particular sobre os respetivos Sistemas de Controlo Interno e de Indicadores de

Gestao.

e-mails enviados
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Universidade Entidade Enderego
ISCTE Reitor | Professor Doutor Luis Antero Reto reiton@iscie.pt
Universidade Aberta Reitor | Professor Doutor Carlos Reis reitori iv-ab.
Universidade dos Agores Reitor | Professor Doutor Aweling de Freitas Meneses dscan@uac .pt
Universidade do Algarve Reitor | Professor Doutor Jodo Pinto Guerreiro reitonf@ualq. pt
Universidade de Aweiro Reitor | Professor Doutor Manuel Antonio Assuncao mig.conceicac@ua. pt
Universidade da Beira Interior Reitor | Professor Doutor Jodo Rodrigues Queiroz abinetedoreils bi.
Universidade de Coimbra Reitor | Professor Doutor Femando Seabra Santos gbreitor@ci.uc.pt
Universidade de Evora Reilor | Professor Doutor Carlos Braumann abeil@uevora,
Universidade de Lisboa Reitor | Professor Doutor Anténio Sampaio da Nowoa reitor@reitoria ul. pt
Universidade da Madeira Reitor | Professor Doutor José Manuel Castanheira da Costa |gabineledareitoria@uma. pt
Universidade do Minho Reitor | Professor Doutor Antnio M. Cunha sec-el itoria. uminho.
Universidade Nova de Lisboa Reitor | Professor Doutor Antonio Manuel Bensabat Rendas  |gabseitor@unl. pt
Universidade do Porlo Reitor | Professor Doutor José Mamques dos Sanlos secrelan it up.
Universidade Técnica de Lisboa Reitor | Professor Doutor Femando Raméba Ribelro
Universidade de Tras-os-Montes e Allo Douro |Reitor | Professor Doutor Carlos Alberio Sequeia
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Tal trabalho esta a ser desenvolvido na Universidade de Evora sob a orientagdo do
Professor Carlos Zorrinho, desta instituicdo, e do Professor Carlos Santos, do ISCA
(Universidade de Aveiro), e tem como escopo desenvolver um quadro de referéncia
para a implementacéo dos referidos sistemas nas Universidades Portuguesas.

Para avaliar a situacdo daquelas instituicdes relativamente ao objeto da investigacao,
bem como para validar a importancia da mesma, foi desenvolvido um questionario,
disponivel em http://www?2.isca.ua.pt/inqueritos/ventura/ventura.asp , para o qual
venho pedir a preciosa colaboracéo de V. Exa. , no sentido de dispor de alguns minutos
para responder ao mesmo e reencaminha-lo para mais alguns dirigentes da vossa
instituicao.

Para que os objetivos sejam alcancados € importante, relativamente a cada instituicao
obter a resposta de:

a) um membro da equipa reitoral que seja responsavel pela area

administrativa e financeira;

b) um dirigente ndo docente (Administrador ou Diretor de Servicos) que

tenha a tutela da area administrativa e financeira e responsabilidades na gestdo da
Universidade.

Para aceder ao questionario devera inserir-se a password "isca2010".
Antecipadamente grato, apresento 0s meus respeitosos cumprimentos.
José Biléu Ventura

NOTA: Ha questbes em que, dependendo da resposta, podera ocorrer um salto
automatico.

2° e-mail: em 20/12/2010
Sr. Reitor,

H& cerca de trés semanas enviei-lhe um pedido para preenchimento de um
Questionario, constante da mensagem abaixo.

Verifico que ninguém, da instituicdo que V. Exa. superiormente dirige, teve ainda
oportunidade de responder ao referido Questionario.

Dada a importancia do trabalho que estou a desenvolver, ndo apenas na minha
perspetiva mas igualmente, se for bem sucedido, para o ensino superior portugués,
atrevo-me, apresentando desde ja as minhas desculpas, a dirigir-me de novo a V. Exa.
a fim de solicitar a vossa colaboracao institucional.

Caso V. Exa. considere conveniente poderei, durante 0 més de janeiro e em datas a
combinar, deslocar-me a vossa instituicdo para esclarecer qualquer davida quanto ao
preenchimento do Questionario.

Agradecendo antecipadamente a atencdo que puder dispensar-me, apresento 0s meus
cumprimentos e 0s meus votos de Boas Festas.

José Biléu Ventura
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3° e-mail: em 12/04/2011

Exmo. Sr.
Reitor da ...,

Apesar de ja ter algumas respostas ao Questionario em epigrafe, é fundamental ter a
colaboracéo de todas as Universidades Portuguesas.

Assim, pedindo desculpa pelo incomodo, venho solicitar, mais uma vez a resposta da
UTL ao inquérito a que se referem os meus e-mails de 20.Dez.2010 e de 26.Nov.2010.

Antecipadamente grato, apresento a V. Exa. 0s meus cumprimentos
José Biléu Ventura

4° e-mail: em 30/06/2011

Exmo. Sr.
Reitor da Universidade ...,

Esta é a quarta vez que me dirijo a V. Exa., desde 26 de novembro do ano passado, pelo
mesmo assunto (devido ao insucesso das anteriores mensagens): solicitar a
colaboracéo da instituicdo que V. Exa. dirige para conseguir levar a bom termo o meu
doutoramento.

Assim, venho solicitar, uma vez mais, o favor de um dirigente da vossa instituicéo,
ligado a area administrativa e financeira, responder ao questionario disponivel em:
http://www?2.isca.ua.pt/inqueritos/ventura/ventura.asp

cuja password é "isca2010".

Caso haja alguma dificuldade ou duvida relacionada com o preenchimento do
questionario, poderei deslocar-me a vossa instituicdo nas proximas semanas.

Senhor Reitor, peco-lhe ainda o favor de me indicar quem devo contactar para
acompanhar o desenvolvimento deste assunto.

Com os meus cumprimentos

José Biléu Ventura
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Anexo 3

Entrevista estruturada

Grelha de Entrevista Estruturada

NOTA INTRODUTORIA

e Esta entrevista tem como objetivo desenvolver um trabalho de investigacdo na
area do Controlo Interno e dos Indicadores de Gestdo. Deste trabalho espera-se
obter como contributos uma Tese de Doutoramento e um modelo conceptual
para o desenvolvimento de Sistemas de Controlo Interno e de Indicadores de
Gestdo nas Universidades Publicas Portuguesas.
Esta investigacdo esta a decorrer na Universidade de Evora, onde desempenho

funcdes docentes, sob a orientacdo do Professor Carlos Zorrinho, da mesma
Universidade, e do Professor Carlos Santos, da Universidade de Aveiro.

A entrevista esta a ser aplicada em todas as Universidades Publicas Portuguesas,
junto de dirigentes superiores ou intermédios que tenham assento num d6rgdo de
governo da respetiva instituicao.

Toda a informacao recolhida é absolutamente confidencial e os entrevistados nao
serdo, em caso algum, identificados ou identificaveis.

Tem alguma questao?

Instituicio:

Nome e Cargo do

entrevistado:

Orgdo de Governo
a que pertence:

| Data da entrevista | /|

| Parte — Sistema de Controlo Interno

1. Existe na sua Universidade um Sistema de Controlo Interno (SCI) devidamente
formalizado?

[ ]sim [ | N&o

(Se a resposta é N&o passe a Questao n° 9)
_________ . S

2. Como esta formalizado tal Sistema?
[ ] a) Manual de Controlo Interno e/ou de Procedimentos

[ ] b) Despachos, Ordens de Servigo, ou documentos similares

[ ] ¢) Regulamento Interno

d) Outro (especifique
qual)

Solicitar um exemplar ou, pelo menos, uma parte do documento.
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3. Considera desejavel melhorar a formalizagéo do SCI da sua institui¢cdo?
sim [ | Nao [ |

4. Existe, na sua instituicdo, uma entidade responsavel pela monitorizacdo e
melhoria do respetivo SCI?

Sim [ ] Nao [ |

Se respondeu Sim, indique

qual
5. O SCI da sua Universidade € divulgado universalmente (por todos os

colaboradores/departamentos) na institui¢ao?

sim [ ] N&o

Caso tenha respondido N&o indique os setores [a) a d)] ou os grupos [e) a g)] a
que pertencem os funcionarios junto de quem sdo divulgadas as normas de
Controlo Interno:
[ ] a) Aprovisionamento

[ ] b) Contabilidade
[ ] c) Tesouraria

| ] d) Recursos Humanos

[ ] e)Alunos
[ ] ) Docentes

[ ] g) Investigadores

h) Outros
(identificar)

6. De que forma é divulgado o SCI em vigor na sua Universidade?
[ | a)Em papel
[ ] b) Em formato eletronico

c) Outras (identificar)
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7. Que areas de atuacdo sdo abrangidas pelo SCI da sua Universidade?
[ ] a) Arrecadagdo de receitas

[ | b) Pagamentos
[ ] ¢) Aquisico de bens e servigos

[ ] d) Imobilizado

|:| e) Controlo de contas a pagar

[ ] Controlo de contas a receber

|:| g) Contratagéo e promogéo de pessoal

[ ] h) Abonos a pessoal

[ ] i) Existéncias

|:| J) Aplicacdes de Tesouraria e Investimentos Financeiros
|:| k) Prestacdes de servigcos

|:| I) Contratagéo de Projetos de Investigacao

m) Outras (identificar)

8. Relativamente as areas ndo assinaladas na resposta anterior, indique se seria
desejavel que fossem consideradas em tal sistema:

sim [ ] Nao | |

(Se esta questao foi respondida, passar para a questao n° 11.)
_________ -
9. E desejavel que a sua Universidade passe a dispor dum SCI devidamente
formalizado?

Sim [ ] Nao [ |

437



Governacdo da Universidade Publica Portuguesa

10. Se respondeu Sim a questdo anterior identifique para cada uma das areas a
sequir listadas, a importancia de implementar um SCI na sua Universidade,
utilizando a escala:

1 — Nada importante
2 — Pouco Importante
3 — Importante

4 — Muito Importante

1 2 3 4
a) Arrecadacao de receitas D
1 2 3 4
b) Pagamentos \ | | ‘ | | |
1 2 3 4
c) Aquisicéo de bens e servigos D
1 2 3 4
d) Imobilizado L L]
1 2 3 4
e) Controlo de contas a pagar \ \ \ \ \ \ \
1 2 3 4
f) Controlo de contas a receber L
1 2 3 4
g) Contratacéo e promogéo de pessoal .
1 2 3 4
h) Abonos a pessoal .
1 2 3 4
i) Existéncias L ]
1 2 3 4
j) Aplicaces de Tesouraria e Invest. Financeiros [ | [ | [ | |
1 2 3 4
k) PrestacOes de servicos .
1 2 3 4
I) Contratacéo de Projetos de Investigacéo I
m) Outras (indique quais)
1 2 3 4
I
1 2 3 4
I
1 2 3 4
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11. Que importancia atribui a existéncia de um SCI, devidamente formalizado,
numa Universidade Publica?

[ ] a) Nenhuma
[ ] b) E apenas um imperativo legal

[ ] c) E importante para a salvaguarda do patriménio da Universidade

d) E fundamental para assegurar a eficacia, a eficiéncia e a
economia,
bem como a legalidade das operacdes

[ ] ) E um contributo importante para assegurar a fiabilidade das
das Demonstra¢des Financeiras.

12. Que dificuldades tém sido sentidas no desenvolvimento do SCI ou que
impediram ou protelaram a sua implementacdo? (Indique apenas as mais
importantes)

Il Parte — Indicadores para gestao

13. Existe na sua Universidade um Sistema de Indicadores para Gestdo obtidos de
forma sistematica?

Sim [ ] Nao | |

(Se a resposta é Nao passe a Questao n° 20)

14. Com que periodicidade é disponibilizada tal informacéo?

Mensal [ | Trimestral [ | Semestral [ |  Anual [ | nd | |

n/d — periodicidade néo definida

15. Junto de que destinatarios é divulgada aquela informacao?
[ ] &) Orgaos de Governo da instituigo

| ] b) Dirigentes superiores e intermédios
[ ] c) Todo o pessoal da instituigdo

[ ] d) Exterior

e) " Outros (indique
quais
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16. Existe uma entidade responsavel pela recolha e reunido de tal informacgéo?

sim [ ] Nao
Se respondeu Sim, indique
qual

17. Que é&reas sdo abrangidas pelos Indicadores de Gestdo existentes na sua
instituicao:
[ ] a) Académica (Procura, sucesso escolar, ...)

[ ] b) Econémico-Financeira (Taxas de rendibilidade, custos por aluno
€ por curso, ...)

¢) Investigacdo (N° de projetos, de patentes, de artigos cientificos,

)

|:| d) Recursos humanos (qualificacdo, formagao, alunos/docente, ...)

[ ] e) Recursos fisicos (4rea/aluno, computadores/aluno, ...)

[ ] ) Atividades de extensdo (rendibilidade, volume, ...)

9) Outras (indique
quais)

18. Relativamente as areas nao assinaladas na resposta anterior, indique se seria
desejavel que fossem consideradas em tal sistema de indicadores:

Sim [ ] Nao | |

19. De que forma € divulgada aquela informacéo?
[ ] ) Em papel

[ ] b) Em formato eletronico

C) Outra

Solicitar um exemplar ou, pelo menos, uma parte do documento.

(Se respondeu a questao n® 19 passe, por favor, a questao n° 22)
......... - S
20. E desejavel que a sua Universidade passe a dispor dum sistema de indicadores
para gestdo disponibilizado sistematicamente?

sim [ ] Nao [ |
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21. Se respondeu Sim a questdo anterior indique para cada uma das areas a seguir
listadas, a importancia de implementar um sistema de indicadores na sua
Universidade, utilizando a escala:

1 — Nada importante
2 — Pouco Importante
3 — Importante

4 — Muito Importante

1 2 3 4
a) Académica (Procura, sucesso escolar, ...) ]
b) Econdmico-Financeira (Taxas de 1 2 3 4
rendibilidade, custos por alunoe porcurso,...) | | [ | | | |
c) Investigacdo (N° de projetos, de patentes, de 1 2 3 4
artigos cientificos, ...) ] ]
d) Recursos humanos (qualificacdo, formacdo, 1 2 3 4
alunos/docente, ...) L L]
e) Recursos fisicos (area/aluno, 1 2 3 4
computadores/aluno, ...) \ \ \ \ \ \ \
f) Atividades de extensédo (rendibilidade, volume, 1 2 3 4
) L L
g) Outras (indique quais)
1 2 3 4
Lo L
1 2 3 4
L L
1 2 3 4

22. Que importancia atribui a existéncia de um Sistema de Indicadores de Gestdo,
disponibilizado regularmente, numa Universidade Publica?

[ ] a) Nenhuma

[ ] b) E importante para a tomada de decis&o

[ ] c) E importante para a divulgag&o de informagao-sintese sobre a
Universidade

d) Pode ser uma ferramenta interna de
motivacao/avaliagcdo/recompensa
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23. Que dificuldades tém sido sentidas no desenvolvimento do sistema de
indicadores ou que impediram ou protelaram a sua implementacdo? (Indique
apenas as mais importantes)

Muito obrigado pela colaboracéo!
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Anexo 4

Lista da documentacao-tipo recolhida durante o exercicio de funcgdes

dirigentes na Universidade de Evora, relevante para esta investigacio

Atas do Conselho Administrativo da Universidade de Evora e documentac&o anexa.
Atas do "Conselho™ de Administradores e documentagéo anexa.

Atas de concursos de admissdo ou promocao de pessoal docente e ndo docente em
que participei ou que secretariei.

Atas de concursos de aquisicdo de bens e servicos e de empreitadas de obras
publicas, em que participei.

Atas de reunides da HUMANE (Heads of University Management &
Administration Network in Europe) e documentacgdo anexa.

Circulares da Direcdo-Geral da Administracdo e do Emprego Publico.

Circulares da Direcdo-Geral do Orgamento.

Circulares da Universidade de Evora e de instituicGes congéneres.

Despachos reitorais da Universidade de Evora e de instituicGes congéneres.
Estatutos de diversas universidades publicas portuguesas.

Legislacdo diversa.

Manuais de formacéo do INA.

Memorandos e anotacdes resultantes de diversas reunibes com membros da
Universidade de Evora e com entidades externas.

Oficios de diversas entidades oficiais (Direcdo-Geral do Ensino Superior; Dire¢do-
Geral do Orcamento; Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e RelacGes
Internacionais; Secretaria-Geral do Ministério da Tutela), com recomendacfes ou
instrugoes.

Ordens de servigo da Universidade de Evora e de instituiges congéneres.

Pareceres e relatdrios do Tribunal de Contas.

Pareceres de assessores juridicos da Universidade de Evora.

Pareceres de assessores juridicos e de técnicos superiores de outras universidades
publicas, difundidos através duma lista de correio eletronico comum aos
administradores das universidades publicas portuguesas.

Pedidos de esclarecimento do Tribunal de Contas, relativamente a contratos

submetidos a visto prévio.
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Publicacbes de universidades publicas sobre indicadores.

Relatorios produzidos pela Auditoria de Gest&o da Universidade de Evora.
Relatérios de auditoria a financiamentos comunitérios concedidos a Universidade
de Evora.

Relatorio da Inspegdo-Geral de Educagéo sobre auditoria a Universidade de Evora.
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Anexo 5

Entrevista semiestruturada e lista das pessoas entrevistadas

Guiao da Entrevista

Data: [ ! Hora: h m
Local:
Entrevistado: Nome Cargo

Objetivo 1: Avaliar o grau de estruturagdo do SCI na Universidade de Evora e a sua
importancia para o desenvolvimento das atividades na area

1. Descreva brevemente as suas funcdes.

2. Ha quanto tempo foi investido nestas fun¢Bes? Ha quanto tempo esta na
Universidade de Evora?

3. Que procedimentos de controlo interno, relacionados com a sua atividade, conhece
na Universidade de Evora? Como sdo divulgados e com que periodicidade?

4. Como teve conhecimento de tais procedimentos? Existe algum manual de controlo
interno, ou algo equivalente, na Universidade de Evora?

5. Descreva as suas principais tarefas?

6. Considera que a forma como essas tarefas estdo estruturadas asseguram
devidamente os objetivos de controlo interno, nomeadamente em termos de
eficiéncia das operacGes, do seu adequado registo contabilistico e de salvaguarda
dos ativos da universidade?

7. O que considera que poderia ser melhorado neste aspeto?

Objetivo 2: Avaliar da existéncia de indicadores de gestdo na area

8. Conhece alguns indicadores de gestdo na area em que desempenha fun¢des? Quais?

9. Mesmo que ndo conheca tais indicadores, sabe se eles existem? E-lhe pedida
informacao para eles serem elaborados?

10. Na sua perspetiva que informacdo (sob a forma de indicadores ou outra) julga ser

importante para o desenvolvimento da sua atividade ou que reflita, para outras
entidades, o resultado da mesma, de forma a poderem avalia-la?

445




Governacdo da Universidade Publica Portuguesa

Claudia Zacarias
Joaquim Chio
José Bernardino
Marisa Castilho
Nuno Dias
Ruben Bravo
Vera Marques

Pessoas entrevistadas

Chefe de Divisdo de Recursos Humanos e Servicos Comuns
Tesoureiro

Chefe de Divisdo de Recursos Fisicos e Financeiros
Técnica Superior de Recursos Humanos

Técnico Superior de Recursos Fisicos e Financeiros
Técnico Superior de Recursos Fisicos e Financeiros
Técnico Superior de Recursos Fisicos e Financeiros
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Anexo 6

Listagem dos tipos de informacéo de arquivo recolhida

Tipo de informagéo

Exemplos

Utilidade para a tese

Manual de Controlo Interno

Universidade Nova de
Lisboa, University of

California

Plano de gestdo de riscos de corrupcéo

e infragOes conexas

Inst. Superior de Ciéncias
Sociais e Politicas - 20009,
Universidade de Aveiro -
2010

Avaliacdo da situacio em
termos de formalizagéo do Cl,
identificacdo de areas chave a

controlar e/ou benchmarking

Publicacbes sobre indicadores

Universidade Nova de
Lisboa, Australian Learning
& Teaching Council

Benchmarking

Regulamento de prestacéo de servicos

Universidade do Porto

Regulamento de propinas

Universidade de Tras-os-

Montes e Alto Douro

Caracterizagdo dos
procedimentos de controlo ao

nivel das areas respetivas

Relatério de Atividades

Universidade do Minho —
2009

Identificacdo de &reas criticas
em termos de controlo e
avaliacho da situacdo em

termos de indicadores

Relatério de Auditoria do Tribunal de

Contas

Universidade de Lisboa-
2010
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Anexo 7

Autorizagéo para acesso a informagdo na Universidade de Evora

%JLZ;/{/’ZQ’ "_4 0
/

O« E\JOQF l;;‘ )('0 01 ; ) /3

txmao. Senhaor

Reitor da Universidade de Evora

ASSLINTD: Doutaramento =~ Colaboragio dos Servigns da Universidade

] ) P o SO .'

Ko Smbito da investigdedo que eston a realizar, com wista 3 ottenddo 4o grau de
Dautor, culo tema estd relaclonado com o gontrolo Interno e a Informagio para gestdio nas
unlversidades portuguesas, torna-se Importante obter 3 dolaboragdo de alguns sevvigss da
Universidade de Evera. Tal ¢aleboragho traduzlr-se-s ne disponibilizesBo de Informagio
excluslvamente qualitativa, relativa 2 tramitagdo processual 2 2 legisfagde commespandente,
bem como na validacdo de condustes entretanto obtidas.

Consitierando que 0 resultado do meu trabalho poderd <er benéfice para armbas as
partes, permito-me sofctar a2 V. Bxa, que se digne autorizar a oolaboragio dos diversos
Sarviges da Universidade de Evora, nos texmas referidos na parte flnal do pardgrale anterios,
Comn Qs meys cumprimentas, £ < (o weole camirt ey ~g w0

Universidade de Evara, 9 de Fevereiro de 2010

OAssistente —
7

José FernandorPereira Biléu Vertura
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