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Resumo

Sendo a prestacio de contas um processo complexo, em mutacdo, com varias
componentes e atores, a transparéncia e responsabilidade neste processo, depende do

contributo de cada um dos diferentes atores em cada uma das componentes.

As entidades publicas tém deveres acrescidos, face as entidades do sector privado, pelo que
a prestacao de contas dessas serda mais complexa, exigindo-se por isso, que a intervencao
dos atores seja mais transparente e responsavel, visto que o rigor e exigéncia na gestao dos
dinheiros publicos, de todas e cada uma das entidades publicas, ¢ hoje, mais que nunca, um

imperativo Nacional.

Tomando as Diretrizes da OCDE e outros normativos aplicaveis as entidades publicas
empresariais como referencial, procuramos, numa abordagem de auditoria, identificar quais
os elementos, chave e ancilares, que indiciam os atributos em analise e deveriam estar
presentes em cada uma das varias componentes da prestacio de contas, construindo um

indicador bidimensional destes atributos.

Foi ensaiada a aplicacdo deste indicador, pela analise do processo de prestacao de contas de
uma entidade publica empresarial do Sector da Cultura e das Artes - o Teatro Nacional D.

Maria II - no periodo de 2000 a 2010, concluindo-se pela sua aplicabilidade.

Dando continuidade a abordagem seguida, identificamos os elementos que mais
condicionaram o comportamento deste indicador, comparando-o também com o grau de
divulgacio voluntaria e obrigatéria desta entidade, concluindo pela sua utilidade, quer como
indicador das variaveis em presenca, como também por permitir analises aos elementos que

o compoem.

Palavras-chave: Indicador de Transparéncia e Responsabilidade, Prestagio de

Contas, Entidades Publicas Empresariais, Teatro Nacional D. Maria II.
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Abstract

The disclosure process is a complex and mutating one, that involves many actors, and so
the accountability and transparency of the overall process depends on the individual

contribution of the actors on each stage.

The State Owned Enterprises have more responsibilities, compared to private ones. So in
these entities the disclosure process will be more complex, requiring that the intervention
of the actors must be more transparent and accountable, as the increasing demand for rigor
in the management of public funds, of each and every public entity, is today more than

ever, a National imperative.

Taking the OECD Guidelines and other rules applicable to public enterprises as a
reference, and using an audit approach, we identified the key and ancillary elements, that
could indicate the presence of the attributes in analysis and should be present in each of the
various components of the discharge process, building a two-dimensional index of these

attributes.

We test the use of this index in the discharge process of a State Owned Enterprises in the
Sector of Culture and Arts - the National Theatre D. Maria II - period from 2000 to 2010,
concluding by its applicability.

Next, continuing the audit approach, we identified the elements that contributed to the
least performance of this index, compared it also with the degree of mandatory and
voluntary disclosure of this entity in the same period, concluding by its utility, nor only as a
accountability and transparency index, but also because the possibility of analyses of its

components.

Key words: Transparency and Accountability Index, Corporate report, State-Owner

Entreprises, Teatro Nacional D. Maria II

vii



INDICE

INDICE .ttt b e st e ste et et e s be s st esbesbasbeenbenbesbassaensenbesseessensensesssensensesseenes VIII
INDICE DE QUADROS E TABELAS. ....o.vveovveeeseesssessssssssssesessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssesssssnns X
INDICE DE FIGURAS 1ot vevvvsssaeeessessssssssss s sssssss s sssssssss s ssssssss s ssssssss s ssssssssssssssssess XI
LLISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS ....ccvetirtetiietesestetessetessesesessesessesessesssessessssessssesessssessssessssesessssesssens XII
1. INTRODUGAO ....cctiitietteiesiestteiestesteetestestesteestestessesseessassessesssessassessesssessessassesssessessesssessessessesssensessesssen 1
1.1 Justificagao dO TeMaA....cuiuiuiiiiiiciiiciciicee e 1
1.2 Pergunta de Partida ....ccoccieiiciniiicicccccece e 3
1.3 PrODICMIATICA .ttt bbbttt 4
1i4 ODBJEUIVOS ...ttt bbbt 6
1.5 MEtOAOLOZIA. ..eevinieiiiiecieteiecietee ettt 6
1.6 Estrutura do REIAtOrIO ettt 7
2. QUADRO DE REFERENCIA TEORICO E PRATICO....ccveveieieieiiiiessssssssssssssssssssssssesesesesesesesesesessssses 9
2.1 A prestagao de contas — diferentes PErsPetiVas. ......coucerueucueuereueiereieieieieieieisesesseeseeseecaes 10

2.1.1 Paradigmas e teorias Mais FELEVAINLES ...c.vcreeuecrrictieerrieetreeetsiaesseaessesessesessesesensesessesessesessesensesessens 10

2.1.2 A perspetiva do direito comercial e societario — O relatério de gestdo, as contas do

EXCLCICIO € O ANEXO AS COMEAS .uururururueueueuraiaeseataeseteee ettt ettt e taes e e est et e e ee e sasssssssssnes 18
2.1.3 Normalizacio Contabilistica Internacional — O Relato FINanceiro .......ocoveeevvvneeeerinecierenenenes 21
2.1.4 O Relato de NIEZOCIOc.cucveuiieirieciriecirictreetseetr ettt sttt sttt saesesaesenaes 25
2.1.5 O relatério de gestio como componente do relato financeiro: a IFRS — Practical
Statement - Management COMMENTALY .......covuiiiuriimiiiiiiiiniiicississsssse s 29
2.1.6 A divulgacao VOIUNTALIA ..couveuieiiiiiiecieii bbb 33
2.2 Os modelos de acompanhamento € CONtrolo ... 39
2.2.1 O Orcamento e Controlo OrCAMENTAL.....coueveueiririeuiiirieieiririeieetrt ettt ettt sse e seenes 39
222 O Tableaux de DOTd. ..ottt ettt ettt sttt sttt staas 42
2.2.3 O Balanced Scorecard (BSC) ......coiiiiiiiiiiiciciiiiicieeiiie et 46
2.3 Transparéncia e Responsabilidade(s) ......ccccovviiiiiiiiiiiniiiiciiiicccccens 50
231 TLANSPALENCIA w.ouvrieiiniiiniiiciisci s 51
2.3.2 Responsabilidade(S) ....c.iuiriiiiniiniiiciciiiiiiie ettt 54
2.3.3 Medir transparéncia e responsabilidade(s) ..o 58



3. SECTOR PUBLICO DA CULTURA E DAS ARTES: MODELOS DE PRESTAGAO DE CONTAS........ 61

3.1 Do Sector da Cultura e das Artes a0 Sector Cultural € CHiatiVo ...oeueeveeeveeeeeeeeeeeeeeeeeeeenes 61
3.2 Ambito do Sector PAblico da Cultura € das ATtES.......mmmrerreerrerressresressesssesssssesssessesssessesens 69
3.3 Modelos de Prestagao de Contas do Sector Empresarial do Estado.......ccccevvviicivininene. 73

3.4 Delimitagao e breve caraterizacio do universo em estudo de Cultura e das Artes na

perspetiva da prestagao de CONLAS ...c.uuimiiuriririieiiieieierceeeeie e seneas 76

4. INDICADOR DE TRANSPARENCIA E RESPONSABILIDADE E SUA APLICACAO NO TEATRO

NACIONAL D MARTIA T oottt 82
4.1 Ciclo de Prestacao de contas: caraterizacao das suas COMPONENLES ....cuvevreverevereeeneeerennene 82
4.2 Proposta de Indicador de Transparéncia e Responsabilidade(s) ......cccevveceervreecrvniiecnnnnne. 93
4.3 Ensaio de aplicagao da proposta de indicador no TNDM IT .......cccoevviviiivinivicinicinicnnnnen 96
4.4 Para uma auditoria do INdICAdOT .cuiiiiiiiiiiciiicicice e 99

441 Atores, opacidade e menor responsabilidades - Elementos de maior relevancia no
PEOO €M ANALISE ..ecvreerieieeiicireeetreet ettt ettt 100

4.42 Transparéncia e responsabilidade versus divulgacio obrigatoria e voluntaria, na

PLESLACAO A€ COMAS couuvreuirriereeiieeieeeteeet ettt bbb ettt ese st seanns 105
5. REFLEXOES E CONCLUSOES ..ottt 108
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS. ....cvcteteteieieiereiesesetsissssssssssssssssssssssssssssssesssssesesesesesessssssssssssssssssnnes 112
LEGISLACAO E OUTRAS FONTES DOCUMENTAIS ...cvteteieutrierterieteieeresiesiesteseesessessestesessessessessesessens 118

ixX



INDICE DE QUADROS E TABELAS

Tabela 2-1 — Grupos de interesse e exemplos de decisOes — ...covvieiviniccivinicicnnnne.

Tabela 2-2 - Relatério Jenkings e a orientagao pratica IASB (2010) — sumula

COMPATALIVA vttt
Tabela 2-3 - Tableaux de bord vs Controlo orcamental — ....ooeveevivivivecceirreeenes

Tabela 2-4 - Tipos de «Accountabilityy — ......coocceeuvviceiiiviiiriicece e,

Tabela 3-1 - Principais conclusoes - The Economy of Culture in Europe (2006)

Tabela 3-2 - Dimensao e contributo do Sector Cultural e Criativo para a criagao de

FIQUEZA ottt bbb

Tabela 3-3 - Intervenc¢oes nos Dominios da Cultura - Programas de Governo ...

Tabela 3-4 - Peso das despesas publicas em Cultura nas despesas publicas totais

Tabela 3-5 — Regimes juridicos dos principais corpos artisticos pablicos —..............

Tabela 3-6 - Numero de espectadores (milhares) no Continente e nas EPEs por

modalidade de espetaculo no periodo 2000 a 2007 ....ccoovvvvviiviinnnee
Tabela 4-1 - Estabelecimento de objetivos ..o
Tabela 4-2 - Acompanhamento da gestao ...
Tabela 4-3 — Relato anual ..o
Tabela 4-4 - AvaliaCi0 EXIEINA  cvveeeireeieieieteeteeeee ettt se e s ens
Tabela 4-5 — Divulgacao do desempenho ..o
Tabela 4-6 — Resumo dos elementos ...

Tabela 4-7 — Numero de elementos considerados - Periodo 2000 a 2010  .............

Tabela 4-8 - Elementos com menor impacto no indicador de transparéncia e

responsabilidade ...



INDICE DE FIGURAS

Figura 2-1 - Adaptagdo do modelo de Comunicagao aos documentos de prestagao de

COMEAS ittt bbb
Figura 2-2 — Relatério Jenkings - Os dez elementos do relato de negdcio .................
Figura 2-3 - Visao global das normas de relato da sustentabilidade — ......cccovcveiverianene.
Figura 2-4 - Integrated REPOItING  oovovieciiiiiiciiiiccieeccece e seseeenes
Figura 2-5 - Ciclo orgamental ..o
Figura 2-6 - Esquema de planeamento e controlo orcamental — .....cccoeeeevvincecrcericnnnes
Figura 2-7 - O tablean de bord e o reforco do didlogo INterno  ..oocceuvevececrvenececreerieennn
Figura 2-8 - Alinhamento eStraté@iCo  ......cccvviivivivinininiiiicicccee s
Figura 3-1 — Dominios e func¢oes do sector cultural € criativo  ..c.cccueececicicicicivininininennes

Figura 3-2 - Peso das transferéncias para outros sectores na Despesa do Min.

da Cultura e
Figura 3-3 - Distribui¢ao da despesa do Ministério da Cultura por dominio  .............
Figura 3-4 - Distribui¢ao da despesa Municipal em Cultura por dominio  .................

Figura 3-5 - Peso das indemnizagdes compensatorias das principais companhias
publicas na despesa do Ministério da Cultura no dominio das Artes

Visuais € do ESpetaculo  ..ccccciiiiivininiiiiiiccccccc s
Figura 4-1 - Ciclo da prestagao de CONtas ...
Figura 4-2 - Transparéncia e Responsabilidade(s) - evolugdo no perfiodo 2000 a 2010

Figura 4-3 — Indicador de Transparéncia e Responsabilidade(s) TNDM II
22000 @ 2010 s

Figura 4-4 - Transparéncia e Responsabilidade vs Informagao Obrigatéria e

VOIUNEALIA  eeeeeeeeeeeeeeeee ettt et e et e e et e eeaeeeeeeeeaeesasseessseesseesaseesaaesesseesnseesne

Figura 4-5 - Indicador de Transparéncia e Responsabilidade vs Informacao

Obrigatoria € VOIUNALIA oo

97

x1



ABC
AICPA
BCP
BPN
BSC
CADA
CCOM
CICA
CMVM
CNB
CNSA
CRCOM
CRP
CSC
COM
DGTF
DL
EBRC

EC

EGP
EP
EPE
ERC
ESSnet-CULTURE
EUA
FASB
GAAP
GRI
IAS
IASB
IASC
ICAEW

LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

American Accounting Association

Activity Based Costing

American Institute of Certified Public Accountants
Banco Comercial Portugués

Banco Portugués de Negbcios

Balanced Scorecard

Comissao de Acesso aos Documentos Administrativos
Codigo Comercial

Canadian Institute of Chartered Accountants
Comissao de Mercados dos Valores Mobiliarios
Companhia Nacional de Bailado

Conselho Nacional de Supervisao de Auditoria
Codigo do Registo Comercial

Constitui¢ao da Republica Portuguesa

Codigo das Sociedades Comerciais

Comissao Europeia

Direcao Geral de Tesouro e Financas

Decreto-Lei

Enhanced Business Reporting Consortium

Estrutura Conceptual para a Apresentagio e Preparagao
Demonstracoes Financeiras

Estatuto do Gestor Publico

Empresa Publica

Entidades Publicas Empresariais

Entidade Reguladora para a Comunicagao Social
European Statistical System Network on Culture
Estados Unids da América

Financial Accounting Standards Board
Generally Accepted Accounting Principles
Global Reporting Iniciative

International Accounting Standards
International Accounting Standards Board
International Accounting Standards Committee

Institute of Chartered Accountants in England and Wales

das

xii



IES

IFRS

IGF

IIRC
INE, L.P.
INTOSAI
IR

ISA

KPI
LEG-Culture
MD&A
MC

MR

NACE

NIC
OCDE
OFR
OGE
OPART
OROC
OTOC
ONU
RAR
ROC
RCM
SATTA
SEC
SEE
SNC
SOE
SROC
TBD
TC
TIAC
TNDM II

Informagao Empresarial Simplificada
International Financial Reporting Standards
Inspecao Geral de Finangas

The International Integrated Reporting Council
Instituto Nacional de Estatistica Instituto Publico
International Organisation of Supreme Audit Institutions
Integrated Reporting

Internacional Standarts of Auditing

Key Performance Indicators

Leadership Group Culture

Management Discussion and Analysis
Management Commentary

Management Reporting

Nomenclature statistique des activités économiques dans
Communauté Européenne

Normas Internacionais de Contabilidade

Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
Operating and Financial Review

Orcamento Geral do Estado

Organizacdo de produgio artistica

Ordem dos Revisores Oficiais de Contas

Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas

Organizac¢ao das Nagoes Unidas

Resolugao Assembleia da Republica

Revisor Oficial de Contas

Resolucio do Conselho de Ministros

Statement on Accounting Theory and Theory Acceptance
Securities and Exchange Commission

Sector Empresarial do Estado

Sistema de Normalizacio Contabilistico

State Owned Enterprises

Sociedade de Revisores Oficiais de Contas

Tableaux de Bord

Tribunal de Contas de Portugal

Transparéncia e Integridade, Associagao Civica

Teatro Nacional de D. Maria I

la

xiii



TNSC
TNS]
UE
VAB
WICI
XBRL

Teatro Nacional de Sao Carlos
Teatro Nacional de Sao Joao
Uniao Europeia

Valor Acrescentado Bruto

World Intellectual Capital Iniciative

eXtensible Business Reporting Language

Xiv



1. INTRODUCAO

Three things cannot be long hidden: the sun, the moon, and the
truth.
Buddha

1.1 Justificagiao do Tema

Nos ultimos anos, na sequéncia dos escandalos financeiros verificados a nivel mundial,
ilustrados em Portugal com as situagdes havidas no Banco Comercial Portugués (BCP) e
mais tarde no Banco Portugués de Negocios (BPN), a qualidade das informacoes
financeiras prestadas, os mecanismos de supervisao e controlo sobre as mesmas, e os

organismos profissionais, foram alvo de forte critica, nomeadamente pela opinido publica.

Banco de Portugal, Comissio de Mercados dos Valores Mobilidrios (CMVM),
administradores e auditores das entidades visadas, foram chamados a justificar as suas
intervengoes, em varias sedes, meios de comunicagao social, Parlamento e Justica, em
processos que ainda nio terminaram, mas cujos efeitos se traduziram, de imediato, numa

perda de credibilidade nas pessoas e no valor das instituicoes envolvidas.

Ao nivel das organiza¢oes publicas, e sobretudo nos dltimos anos, tém sido regularmente
veiculadas pela comunicacao social noticias referindo que as contas de entidades publicas
apresentam valores pouco crediveis, agravando o nivel de desconfian¢a sobre a prestacao

da informagao da despesa publica.

De acordo com o anuario do Sector Empresarial do Estado de 2010, publicado pela
Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas (OTOC) em Setembro de 2011, em 12 das 94
empresas analisadas - cerca de 12,8% do total - nao lhes foi facultado o acesso aos
respetivos Balangos e Demonstragio de Resultados, mesmo tendo sido expressamente
pedidos as empresas em causa, e quer na pagina da internet da Dire¢do Geral de Tesouro e
Finangas (DGTF), dedicada a cada uma destas empresas, quer junto do Tribunal de Contas

de Portugal (T'C), estes documentos nao se encontravam disponiveis.

Esta eventual nio assunc¢do plena do dever de prestar contas, nomeadamente no que se
refere ao livre acesso e divulgacdo junto dos cidadios, sem que se conhega as causas e
consequéncias desta nao divulgagdo, reforca as davidas quanto a transparéncia e

responsabilidade na governagao destas entidades.



Em Dezembro de 2011, mais uma vez, o TC, no seu relatério sobre a conta Geral do
Estado de 2010, refere que «subsistem nos procedimentos aplicados, situagdes que

continuam a afetar o rigor e a transparéncia das Contas Pablicas» (Parecer, 2011:I).

J4 em Marco de 2011 a Assembleia da Republica tinha emitido a Resolugdo n.® 53/2011, de
22 de Margo, na qual recomendava ao Governo que regulamentasse a aplicacio do
principio de «cumprir ou justificar» as «sociedades do sector empresarial do Estado,

promovendo desta forma a «transparéncia e bom governo» destas entidades.

Tratava-se de cumprir, aplicando as boas praticas internacionais de governanga corporativa
- que se concretizam na aplicagdo das Diretrizes da Organizacdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) sobre Governanga Corporativa para as empresas
de controlo estatal ou Empresas Publicas (EP), publicadas em anexo a Resolucao do
Conselho de Ministros (RCM) n.° 49/2007, de 28 de Matrco de 2007 - ou explicitar as

razoes do nao cumprimento destas orientagoes.

A intervencdo do Estado no governo destas empresas confere-lhes caracteristicas proprias

e distintas das empresas privadas, tal como ¢ salientado no preambulo destas Diretrizes.

De entre os aspetos salientados neste documento releva-se a «undue hands-on and politically
motivated ownership interference», ou seja a intervenc¢ao do poder politico na gestao, que podera

segundo estes autores conduzir a uma eventual «dilution of accountability».
Nestas Diretrizes ¢ ainda referido que:

corporate governance difficulties derive from the fact that the accountability for the performance
of [Sate Owned Enterprises] SOEs involves a complex chain of agents (management, board,
ownership entities, ministries, the government), without clearly and easily identifiable, or

remote, principals.(OCDE, 2005:10)

Nestas orientacoes ¢ dada especial atenc¢do a transparéncia e responsabilizacio pelo
desempenho destas entidades, considerando-se estas caracteristicas como essenciais na

credibilizacao da atividade do Estado.

Ainda de acordo com estas orientagoes, as empresas publicas devem produzir toda a
informagao necessaria que possibilite ao Estado, enquanto detentor do capital, exercer a
sua func¢ao, que permita ao Parlamento avaliar a execugdo das politicas publicas executadas
pelo Governo, aos cidadios o acompanhamento do desempenho, e aos média o fomento

da discussao dos temas socialmente relevantes.



Em Portugal, neste universo de empresas publicas encontram-se contempladas as
pertencentes ao sector da Cultura e Artes, as quais foram, nos dltimos anos, alvo de
auditorias, relevando-se, por serem de divulgacdo publica, as realizadas por parte do TC,
tendo este emitido, a uma das entidades, entre outras, a recomendagao do cumprimento do

prazo legal de envio das contas anuais para este 6rgao de fiscaliza¢o.

No entanto, talvez possamos, desde ja, observar que este sector se encontra sujeito a um
escrutinio permanente das suas atividades pela comunicac¢do social. Como exemplos deste
escrutinio podemos referir a critica das escolhas dos projetos a financiar pelo Estado, dos
programas a desenvolver pelas entidades publicas, dos responsaveis pela condugio artistica
dos varios projetos publicos e, como nao poderia deixar de ser, a critica das verbas

disponiveis para o seu fomento.

Na fase de execugao dos projetos artisticos podemos identificar a critica a execugao técnica
dos projetos efetuada pelos consumidores, via participacio nos espetaculos e a efetuada
pelos especialistas, ou fazedores de opinido, das diferentes areas de especialidade, que tém

assento regular nos média.

A importancia dos média enquanto veiculo que permite a reproducgdao de discursos que
legitimem os diferentes poderes qualquer que seja a sua origem, nomeadamente 0Os
culturais, é salientada por Aerts e Cormier (2009) e Wemans (2002), admitindo-se assim
que a existéncia de uma opinido publica atenta as atividades culturais, em especial a
qualidade das atividades desenvolvidas, é um fator que pode estimular a transparéncia na
divulgacdo e a exigéncia de maior rigor no desempenho, na area visada, condicionando

assim, positivamente, a governagao destas organizagoes.

Neste quadro, a presente proposta, desenvolvida no ambito do Mestrado em Auditoria,
destina-se a estudar e abordar a tematica da transparéncia e responsabilidades dos
diferentes atores na prestagao de contas, enquanto elemento essencial da governabilidade

das organizagdes do sector publico ou privado, centrando-se no sector da Cultura e Artes.

1.2 Pergunta de Partida

Atendendo ao descrito no ponto anterior, podemos identificar varias linhas de investigacao
como sejam: a identificagao dos fatores objetivos da transparéncia, ou a sua auséncia, na
prestagdo de contas de entidades publicas ou privadas; a analise comparativa da

transparéncia na prestacio de contas entre empresas do sector publico e privado; o impacto



dos média na transparéncia da prestagao de contas e, atentos ao sector da Cultura e Artes,

objeto de analise:

- Como avaliar a transparéncia e responsabilidades na prestacio de contas nas Entidades

Publicas Empresariais do sector da Cultura e das Artes?

que ¢ a pergunta de partida desta investigacao.

1.3 Problematica

Face a pergunta de partida, para organizacao de uma hipétese de resposta:
Conceitos base

A transparéncia e a responsabilidade nao sao conceitos claros e precisos, sendo, por isso,

dificil a sua mensuracio direta.

Alias, sao, como refere Fox (2007:605), «Both transparency and accountability share a conceptual
problem: they are rarely defined with precision, and they tend to mean all things to all people. For both, yon

know it when_you see it.

Como variavels proxy, e que seguramente tém de estar presentes quando se pretende avaliar
a transparéncia, podem ser indicadas a divulgacio da missdo, objetivos estratégicos e
operacionais, indicadores obijetivos do desempenho, narrativas dos principios éticos e
valores da organizagdo, riscos e¢ medidas de minimizacdo dos mesmos, informagoes
referentes a sustentabilidade, entre tantas outras, que permitam aos diferentes agentes

apreender o complexo funcional e de governagao das empresas.

A credibilizagao passara também por divulgar as informacoes relativas as avaliagdes a que
foram sujeitas, de diferentes naturezas, como sejam as auditorias internas e as externas, as
avaliacoes de performance, e as audi¢oes que os parlamentares possam ter efetuado,

devendo este manancial de informagdes, estar livremente acessivel a qualquer cidadao.

A intervengao e o papel das entidades de auditoria da despesa publica, que em Portugal é
desempenhada pelo TC, com missao jurisdicional e de fiscalizagdo sobre a despesa efetuada
com dinheiros publicos, ¢ igualmente um fator a considerar na qualificagdo dos atributos
em analise da prestagido contas, refor¢ando, ou reduzindo, a credibilidade dos restantes

intervenientes nNesse Processo.



Tal como a defini¢io de transparéncia, a avaliacio das responsabilidades dos diferentes
intervenientes no processo de apresentagao, aprovagao e divulgagao das mesmas, também

ndo tem mensuracio direta.

Nesta avaliagdo, o exercicio efetivo e tempestivo das competéncias que cada um dos
diferentes atores detém e das sangdes por incumprimento, que quando exista devem ser
aplicadas, sio elementos necessarios para avaliacio deste atributo, sob pena de retirar

utilidade a prestacao de contas.

Mensuracao

Os documentos de prestagio de contas, o objeto de anilise, sao, em grande parte,
narrativas com maior ou menor grau de quantifica¢ao, cuja interpretacao esta sujeita a
compreensio do texto, variavel em funcio do leitor, determinando assim um grau de
subjetividade na apreciacio da mensagem transmitida, o que condiciona a comparabilidade
entre diferentes organizacSes e também o desenvolvimento de estudos que incidam sobre o

conteudo dos documentos de prestagao de contas.

Esta limitacio tem sido minimizada pelos financiadores, reguladores e investigadores,
enquanto utilizadores institucionais das informagoes empresariais, através do recurso a
varias técnicas de analise, como sejam: a criacio de um painel de analistas; a utilizacao do
método de DELPHI; por técnicas de analise textual, ou ainda através da criacio de

indicadores numéricos.

Indicador de transparéncia e responsabilidade

Da juncido dos aspetos anteriormente referidos estabelecemos uma abordagem conjunta, na
qual nos iremos socorrer de diretrizes internacionais e outros normativos para identificagao
dos elementos da transparéncia e responsabilidade na prestagio de contas, construindo
desta forma uma grelha, auditavel, que nos permita analisar as narrativas de prestagao de

contas de uma dada entidade.

A presenca ou auséncia de um elemento sera ponderada numericamente, admitindo-se
assim como pressuposto que quanto maior o numero de elementos verificados nos
documentos analisados, maior a transparéncia e responsabilidade na prestacao de contas de

uma entidade, pretendendo-se assim com esta construgao responder a pergunta de partida.



1.4 Objetivos

No quadro da pergunta de partida e da problematica, o objetivo nuclear desta investigagao
ao pretender-se medir a transparéncia e responsabilidade na prestacido de contas, consiste
em estabelecer um indicador de medida da transparéncia e responsabilidade medindo as
acoes e divulgacoes dos diferentes intervenientes ao longo do processo de prestacio de
contas das entidades publicas empresariais do Sector da Cultura e Artes, e que permita

quantificar, de uma forma agregada, os atributos objeto de analise.

E para isso, ¢ também objetivo testar a aplicabilidade pratica deste indicador analisando o
processo de prestacao de contas do Teatro Nacional D. Maria II (TNDM 1I), no perfodo
de 2000 a 2010, e considerando que, neste periodo, ocorreram alteragbes na sua organica e
estatutos, e como tal, procedimentos e documentos de prestagao de contas, verificar em
que medida as varia¢Ges ocorridas na prestacao de contas sao captadas pelo indicador

desenvolvido.

Mas existem outros objetivos intermédios e considerados em conjunto com os nucleares,

como sistema:
e [Dixar a teoria, técnicas e praticas a seguir;
e Fazer uma breve caraterizacao do setor de cultura e das artes, e

necessariamente, dar uma resposta a pergunta de partida, confirmando ou nio a

problematica.

1.5 Metodologia

Do ponto de vista da metodologia de investigagdo, na abordagem seguida sobressai o
estudo de caso: estuda-se em contexto portugués o sector da cultura e das artes, e neste o

caso do Teatro Nacional D. Maria II.

Quanto ao desenvolvimento dos trabalhos estruturantes salientamos as seguintes atividades
e momentos, que foram desenvolvidas de uma forma sistémica, por aproximagoes

sucessivas:

e Debate e aprofundamento do projeto de investigagao com a orientadora apods a sua

aprovagao por parte do 6rgao competente;



e Recolha progressiva dos varios documentos de prestagao de contas publicados na
ultima década pelo TNDM II, bem como dos varios diplomas legais enquadradores
da sua atividade, e de outros eclementos que evidenciem a intervengao dos

diferentes atores na aprovacao e escrutinio das mesmas;

e Levantamento das diretrizes e recomendacOes internacionais, como sejam por
exemplo da OCDE, bem como a nivel comunitario e nacional, nomeadamente a

legislacdao publicada na esfera de transparéncia e governagao;

e Sistematizagdo da literatura pertinente e constru¢ao de um corpo tedrico e pratico

de referéncia, o que foi atingido apds varias iteracoes;

e Em particular, no que se refere a construcao do indicador, a pesquisa de diferentes
indicadores utilizados noutros dominios proximos da tematica em estudo, como

sejam da governagao e da responsabilidade social;

e Quanto a conclusdo ela foi germinando ao longo dos trabalhos, embora tenha

havido o momento de sintese quando tudo o resto estava concluido.

E por dltimo menciona-se que o relatorio que regista a investigagao foi objeto de multiplas

versoes e que corresponderam a outras tantas sessoes de trabalho com a orientadora.

Face ao atras descrito, pensa-se que se da conta que tao importante quanto este

documento, que fixa a atividade desenvolvida, foi o processo que o permitiu.

1.6 Estrutura do Relatério

No que se refere ao registo da investigacio em relatorio, ou seja este documento, desde
logo se apresenta a sua logica interna: querendo provar-se que ¢ util e possivel a construgao
de um indicador para avaliar a transparéncia e a responsabilidade na prestacao de contas
das entidades publicas empresariais do sector da cultura e das artes, fixam-se os conceitos,
as teorias e as praticas com que iremos trabalhar, descrevendo seguidamente e
sucintamente o setor em analise na perspetiva da prestacao de contas, aprofundando-se, na
sequéncia, este conhecimento para o Teatro Nacional D. Maria II; apds esta reflexao,
constroi-se a proposta de indicador de transparéncia e responsabilidade, e testa-se a sua
aplicagdo para o periodo de 2000 a 2010; de seguida, reflete-se para se chegar a conclusoes

mais amplas na linha da pergunta de partida e da problematica.

Seguindo-se a sequéncia dos capitulos, apresenta-se uma sinopse da estrutura:



Capitulo 1

Capitulo 2

Capitulo 3

Capitulo 4

Capitulo 5

INTRODUGAO — Apresenta-se o proposito do trabalho e as coordenadas

para o seu desenvolvimento.

QUADRO DE REFERENCIA TEORICO E PRATICO - Analisam-se as
diferentes abordagens da prestacio de contas, dos modelos de
acompanhamento e controlo que lhes estao associados e dos conceitos
de transparéncia e responsabilidades inerentes a avaliagio do

desempenho.

SECTOR PUBLICO DA CULTURA E DAS ARTES — MODELOS DE PRESTACAO
DE CONTAS — Delimita-se o universo de andlise ao nivel sectorial da
Cultura e das Artes e das entidades publicas empresariais que intervém
neste sector, identificando nestas os modelos de prestagao de contas a

que se encontram obrigadas.

PROPOSTA DE INDICADOR DE TRANSPARENCIA E RESPONSABILIDADE
NO TEATRO NACIONAL D. MARIA II — Identificam-se num primeiro
momento e tendo por base as diretrizes da OCDE, os elementos chave
no ciclo de prestacio de contas para, num segundo momento,
estabelecer a estrutura do indicador, tendo por base o modelo de
prestacao de contas a que esta entidade esta obrigada, mas também a
divulgacdo que voluntariamente pode prestar, e ensaia-se a sua
aplicabilidade nas contas apresentadas pelo Teatro Nacional D. Maria II

no periodo de 2000 a 2010.

REFLEXOES E CONCLUSOES — Registam-se as reflexdes e as conclusoes,
nomeadamente em func¢do da pergunta de partida e da problematica,

bem como as hipéteses de desenvolvimento futuro.



2. QUADRO DE REFERENCIA TEORICO E PRATICO

Because accounting theory and practice are inseparably connected,
neither can stand alone. To understand practice fully, we need to
understand theory as well. And to understand the integrated
structure of accounting theory, we need to know something of the
totality that is accountancy, and something of its related fields.
Littleton 1953

Existe um consenso generalizado em relag¢ao a dinamica dos negdcios: a escala global, exige
necessidades de informagoes acrescidas para a gestdo das organizagdes; a natureza das
informagoes disponibilizadas aos diferentes utilizadores devera conter informagao
prospetiva e proporcionar mais informagSes sobre a sustentabilidade das organizagdes,
complementando assim a abordagem tradicional e historica, baseada essencialmente em
informagoes de natureza financeira - AICPA (1994), FASB (2001), Eccles e DiPiazza Jr.
(2002), Beattie, Mclnnes e Fearnley (2004) e Aradjo, Cardoso e Novais (2011).

Também segundo estes autores, a responsabilizacdo dos gestores na informaciao que
difundem, sobre a forma como exercem a condu¢ao dos negocios, na garantia, possivel, da
sustentabilidade da organizacao, e na informacao sobre o grau de desempenho efetivo face
aos objetivos fixados, é um elemento que contribui para credibilizar as organizag¢oes e

melhorar a perce¢ao do seu valor.

Tendo presente que a prestagio de contas ¢ um dos elementos do sistema de
acompanhamento e controlo e que possibilita a avaliagdo do desempenho, quer do gestor
quer da organizagdo, neste capitulo ira apresentar-se os diferentes prismas a prestagiao de
contas, segundo as abordagens teoricas e praticas, do que deve e do que é comum ser

divulgado, e dos principais modelos de acompanhamento e controlo de gestdo praticados.

Por fim, serdo analisados os conceitos de transparéncia e responsabilidade, objetivando-os

na prestagao de contas, pois é nuclear nesta investigacao.



2.1 A prestagido de contas — diferentes perspetivas

A prestacio de contas, por parte dos 6rgiaos de gestao de uma organizacio ¢ um ato
complexo, que tem sido abordado em diferentes estudos académicos e profissionais,
segundo varias perspetivas de analise, sendo as mais relevantes a que se descrevem nos

pontos seguintes.
2.1.1 Paradigmas e teorias mais relevantes

Desde logo foi reconhecido pela Awmerican Accounting Association (AAA), apds ter criado em
1966 o Comumittee to Prepare a Statement of Basic Accounting Theory com o objetivo de «fo establish
a foundation of concepts from which particular practices can be judged.», no seu relatério denominado
Statement on Accounting Theory and Theory Acceptance (SATTA), que «a single universally accepted
basic accounting theory does not exist at this time. Instead, a multiplicity of theories has been-and continues

to be-proposedy (AAA1977:1).

Depois e segundo Cafiibano (1997) e Almeida (2000) podem ser identificados trés
paradigmas, sobre os quais, ao longo do dltimo século, se concentrou grande parte da

investigacao cientifica.

Paradigma legalista

Para estes autores, este paradigma de natureza historica, estabelece como principal objetivo
da contabilidade o conhecimento e demostracao da situacao financeira do comerciante face

a terceiros.

A objetividade da informacao financeira era entendida num sentido eminentemente legal e
como tal toda a representacdo e valorizagdo contabilistica estava sustentada em factos e
acontecimentos que, para efeitos legais, poderiam ser considerados como elementos de

prova junto de terceiros.

Cafibano (1997) refere ainda que, de uma forma insipiente, a contabilidade também tinha
como objetivo dar suporte as decisGes de natureza econémica dos empresarios, visto que,
ao apurar os resultados das atividades e dando conhecimento da sua situagao patrimonial, o

empresario poderia tirar partido desta informacao, para conduzir os seus negocios.

Segundo este mesmo autor, a hiper inflagdo que se verificou na Europa ap6s a Primeira
Guerra Mundial, veio por em causa este paradigma, visto que a utilizagdo, unica, do
principio do custo histérico ndo permitiria que o valor do patriménio apurado pela

contabilidade, correspondesse ao seu valor de garantia junto de terceiros.
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Paradigma econémico

Segundo os autores anteriormente referidos, neste paradigma alarga-se o ambito da
informacao contabilistica, passando a incluir o calculo do resultado e a medida da situagao
econémica da empresa, surgindo assim necessidade do conhecimento da atividade interna e
da transformagao do valor nos seus processos internos, de modo a serem apurados os

resultados.

Um dos autores pioneiros do desenvolvimento deste paradigma foi, segundo Cafiibano
(1997) Eugen Schmalenbach, que publicou em 1919 a sua obra Dynamic Accounting, e mais
tarde em 1927, um plano de contas através do qual procura adaptar a contabilidade a
empresa, evidenciando assim a informagdo econdmica necessitia para a tomada de

decisoes.

E na abordagem econémica da empresa que se desenvolveram métodos de custeio para
acompanhar as transformagdes que se verificam ao longo dos processos produtivos e se
introduziu como metodologia, o controlo orcamental e a analise de desvios, convertendo-
se, assim, a contabilidade, num instrumento imprescindivel e valioso na tomada de decisoes

pelos empresarios.

O aprofundamento do estudo e o desenvolvimento de métodos de custeio mais rigorosos,
a necessidade de melhorar as previsbes orcamentais e um acréscimo da importancia da
informacao contabilistica enquanto elemento essencial na tomada de decisoes, aliada a uma
disponibilizagao imediata da informagao, que a proliferagdo da informatica nas empresas
veio permitir, ditou, segundo Almeida (2000), o desenvolvimento de um novo paradigma
assente na informagao contabilistica enquanto sistema de informacao direcionado para os

diferentes utilizadores.

Paradigma da informacao

Segundo Almeida (2000), a sociedade de informacdo e do conhecimento, que é a atual,
cujos impactos ao nfvel econémico se podem destacar na produgiao de «valores de
informagao e nio a produciao de valores materiais, enquanto for¢a motriz da sociedade»
altera significativamente o objetivo da informacao contabilistica que, sendo conhecimento e

como tal recurso, é imprescindivel para a criagido de valor a todos os niveis da organizagio.

Ainda segundo este autor, a atividade da empresa «em movimento» gerando informagio

que ¢é armazenada, processada e comunicada, ¢ assim «input inicial do sistema
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contabilistico, sendo o output, a informacao util para a tomada de decisoes, isto é para os

seus utilizadores»

Este repositorio de dados estruturados e atualizados sobre o negécio da empresa, oferece
potencialidades unicas da sua exploracio, ao nfvel interno, por exemplo através de
atividades de data mining, mas também para producao de informacdo util a tomada de
decisdo pelos utilizadores externos da informag¢ao da empresa, como sejam os acionistas e
outros grupos de interesses, cujas decisdes sao, como salienta Almeida (2000), naturalmente

conflituantes.
A propésito deste novo paradigma Cafiibano (1997: 279) refere que:

La informacion contable, lejos de constituir un valor en si misma, se subordina a la consecucion de los
objetivos que el decisor tenga planteados. La informacion mids iitil no es la mejor elaborada, ni la mds
coherente con la teoria que la sustenta, sino la que proporcona mejores resultados por permitir tomar

decisiones mas eficientes al usuario.

Neste paradigma, em que a utilidade da informacao e a tomada de decisao com base em
pressupostos de racionalidade dos agentes econémicos toma um papel central, destacam-se
varias teorias, desenvolvidas inicialmente noutras areas das Ciéncias Sociais, cujas
aplicacoes a Teoria da Contabilidade e em particular a prestagao de contas tem sido

relevante, apresentando-se seguidamente os principais aspetos que as caracterizam.

Teoria da agéncia

A relagdo da agéncia decorre do estabelecimento de um contrato entre duas ou mais partes,
sendo definida por Jensen e Meckling (1976: 308) como «a contract under which one or more
persons (the principalls]) engage another person (the agent) to perform some service on their behalf which

evolves delegating some decision-mafking anthority to the agenty.

Segundo estes autores, esta teoria explica «why accounting reports would be provided voluntarily to
creditors and stockbolders, and why independent anditors wonld be engaged by management to testify the

corvectness of such reportsy. (ibid. :2)

Os pressupostos desta relagio de agéncia sdo, segundo Ross (1973), a racionalidade
econémica dos intervenientes que procuram maximizar a sua utilidade, a assimetria de
informagido, que permite que o espaco de resultados seja diferentemente avaliado pelos
intervenientes e a existéncia de uma relacio entre o cumprimento dos objetivos e a

remunerag¢ao obtida pelo agente.
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Segundo Higson (2003), sao os problemas de assimetria de informacdo e o facto de os
gestores, podendo ter outras motiva¢cdes que nio o lucro da empresa agirem de forma
diferente da pretendida pelos detentores do capital, que pode dar origem a que estes
solicitem a intervencao de auditores ou que venham a conceder incentivos que permitam o

alinhamento dos objetivos dos gestores com 0s seus proprios.

Ja Schroeder and Clark', gpud Higson (2003: 27) salientam o reduzido impacto que esta

teoria podera ter no desenvolvimento teérico da Contabilidade, visto que

Agency theory is a descriptive theory in that it helps to excplain why a diversity of accounting practices
excists. Therefore, even if subsequent festing supports this theory, it will not identify the correct
accounting procedures to be used in various circumstances, and thus accounting practice will not be

changed.

Contudo o reconhecimento da existéncia de assimetrias de informacio, e de eventuais
conflitos de interesses, conduzem, segundo Cafiibano (1997), a melhorias no processo de
normalizacao da prestacao de contas, na tentativa de reduzir os custos das assimetrias de
informacgao e dos conflitos de interesses, tendo assim esta teotia, um impacto positivo

relevante na prestagdao de contas.

O recurso ao endividamento externo como medida para reduzir os conflitos de interesses,
defendida por Jensen e Meckling (1976), conduz segundo Quintart e Zisswiller (1994) ao
aumento dos custos de vigilancia, nomeadamente pela contratagdo de auditores, mas
também a um aumento dos «custos de obrigacdo, visto que estes desejarao justificar-se
[através do relato] aos olhos daqueles», nomeadamente pela melhoria da informagao

prestada aos diferentes agentes econémicos.

Cafibano (1997) e Almeida (2000) realgam o interesse da jungao entre a Teoria da Agéncia
e a Teoria da Sinalizagio® visto que ambas tém pressupostos comuns, ie. diferentes
funcoes de utilidade dos agentes econdmicos envolvidos, imperfeicdo dos mercados e
assimetrias de informacao, salientando que os modelos de sinaliza¢do, incitam os gestores a

«emitirem mensagens nao ambiguas que permitam ao mercado distinguir a verdadeira

I SCHROEDER, R.G., and CLARK, M. — Accounting Theory: Text and Readings. New York: Wiley, 1995.

2 A Teoria do Sinalizagio desenvolvida por A. Michael Spence, que conjuntamente com George A.
Akerlof e Joseph E. Stiglitz foram laureados pelo Prémio Nobel da Economia em 2001, devido aos seus
trabalhos de analise dos mercados com informagdo assimétrica, tem sido utlizada para explicar o

comportamento das empresas na politica de distribui¢io de dividendos.
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situagdao da sua empresa» (Quintart e Zisswiller, 1994:287), enquanto a teoria da agéncia se

debruga sobre a resolu¢iao de conflitos que resultam da relagao de agéncia.

Teoria da Comunicacio

A teoria da comunicagao, Shannon, (1948) e Lasswell (1948), desenvolvida pelo primeiro
enquanto modelo matematico para aplicagdio em engenharia, e pelo segundo na aplicacao
da comunicac¢do em ciéncias sociais e politicas, segmenta o processo de comunicag¢ao entre

a mensagem, meios e confirma¢ao da mensagem recebida.

Segundo esta abordagem, o meio de disseminagdo introduz ruido e distor¢io a mensagem
enviada, havendo necessidade de garantir que o destinatario da mensagem a compreende e

valide.

A aplicacio deste processo a prestagao de contas significaria que o meio utilizado pela
administracio para transmitir uma mensagem sobre a situa¢ao da empresa, seriam 0Os
diferentes documentos divulgados, sendo a compreensao desses documentos por parte dos
diferentes utilizadores, o elemento de confirmacio de rece¢do da mensagem,

transformando os dados em informacdes.

Segundo Higson (2003: 29) a aplicacdo da teoria da comunicacao a Contabilidade, nao
sendo nova, citando varios autores que abordaram esta tematica «(Barnett, 1989; Bedford e
Baladouni, 1962; Bedford e Dopuch, 1961; Parker, 1986; Sullivan, 1983)», nio constituiu
um pilar a volta do qual a estrutura conceptual da prestac¢ao de contas tenha sido elaborada,
referindo igualmente um estudo realizado por Goch® (1979:305) no qual afirma que «/m/ost

accountants have probably never thought of themselves as being in the communication business».

Outro dos aspetos importantes desta teoria é que s6 existe informacao se a mensagem que
for recebida for a mensagem que foi enviada, ou seja, segundo esta teoria, os documentos
de prestagdo de contas e outras comunicagoes contém dados que sé se transformam em

informacao se a mensagem fosse adequadamente compreendida pelos destinatarios.

Como exemplo da aplicagdo da teoria da comunicagio a prestacio de contas Higson

(2003:30) apresenta a seguinte ilustragao:

3 GOCH, D. Company reporting — The state of the art, Certified Accountant October: 305-7, 309
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Figura 2-1 - Adaptagido do modelo de Comunicacao aos documentos de prestacio de contas
Fonte: (Higson, 2003:30)

Tal como refere este autor, esta teoria ndo contribui para o estabelecimento de um modelo
de prestacao de contas adequado, mas ajuda a explicar «why the financial statements can be

misinterpreted.». Realgando como elemento essencial que «The key to this is the clear identification

of the message that the financial statements are trying to communicate.» (Higson, 2003:31)

Teoria da legitimidade

A legitimidade, como sendo «a percepgao generalizada ou assunc¢do que as acgdes de uma
entidade sdo desejaveis, proprias, ou apropriadas num dado sistema socialmente construido
de normas, valores, crencas e defini¢coes» (Suchman, 1995:574) ¢ um fenémeno ha muito
estudado pela psicologia social, tendo recentemente ganho um maior relevo e aplicagio em

diversas areas sociais como refere Tyler (2006).
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A importancia deste tema na Gestdo ¢ exemplicada por este autor com os estudos
realizados, que « suggests that firms with legitimacy are generally more likely to survive (Baum & Oliver

1991, Human & Provan 2000, Rao 1994, Zimmerman & Zeitz 2002)» , e bem assim os

realizados por «Bansal & Clelland (2004) [that] show, for example, that firms viewed as legitimate are
more bighly insulated from unsystematic variations in their stock prices» ou ainda os realizados por
«Pollock & Rindova (2003) [that] demonstrate that the legitimacy that companies acquire through média

presentations of their initial public offerings shapes investor behavior» (ibid. :380).

O impacto desta teoria na prestagdio de contas e em particular no que se refere as
componentes sociais e ambientais dos relatorios de gestdo, tem sido objeto de estudo por
diferentes autores, conforme salientado por Chen e Roberts (2010), defendendo que esta

teoria ¢ a mais adequada na analise da gestao da imagem publica das organizag¢des.

Ja Branco e Rodrigues (2008:687) referem que «a importancia da legitimidade social, advém
da assuncao tedrica de que as organizacOes estio inseridas num ambiente social no qual
desenvolvem a sua atividade, sendo a sua performance e resultados dependentes deste
ambiente». A inclusio nos documentos de prestacio de contas de informagao de carater
social e ambiental é, segundo estes autores, uma estratégia de legitimagdo seguida pelas

organizacdes para procurar a aceitagao e a aprovacao das suas atividades pela sociedade.

Chen e Roberts (2010) salientam a interdependéncia entre a teoria da legitimidade e a teoria
dos stakeholders, defendendo que estas «are two overlapping theories», diferindo em «their approach

to decomposing this complex: social phenomenony (Chen e Roberts, 2010:651).

Segundo estes autores um dos aspetos mais relevantes da sobreposiciao destas duas teorias

resulta em

Legitimacy is conferred upon the organization by its observers, which is like saying beanty is in the
eyes of the beholder. Since legitimacy is judged subjectively by various stakebolders, the same
organizational activity would not necessarily be judged equally by different stakeholder groups. From
this perspective, whether the objectives and actions of an organization are legitimate essentially depends
upon the value systems of stakeholder groups rather than the value system of the larger society (Chen
e Roberts, 2010:659).

Assim, e segundo estes autores, a ado¢ao de uma estratégia de comunica¢ao destinada aos
seus stakebolders, modificando a percecdao, por estes, das atividades que desenvolve,
aproximando-as dos valores que estes defendem, permite reforcar a sua legitimidade,
havendo contudo o risco de «naccurate assumptions in legitimation strategy may trigger a series of

unexpected actions from stakeholder groups, which may eventually decrease legitimacy» (ibid. :660)
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Teoria dos stakeholders

Segundo Freeman (1984:31) o conceito original de stakeholder desenvolvido em 1963 pelo
Stanford Research Institute exa «those groups without whose support the organization wonld cease to existy,
sendo identificados como tal, nesse estudo, os acionistas, os empregados, os clientes, os

fornecedores, os financiadores e a sociedade.

Segundo estes investigadores, se os gestores nao se apercebessem das necessidades e
preocupagodes dos seus stakeholders, nao irlam estabelecer objetivos adequados que lhes

permitisse receber o necessario suporte para a sobrevivéncia continuada da organizagao.
Freeman (1984) define formalmente stakeholder como:

A stakebolder in an organization is (by definition) any group or individual who can affect or

is affected by the achievement of the organization’s objectives. (Freeman 1984: 46)

Um dos aspetos relevantes nesta teoria ¢ a interagiao que as organiza¢oes devem estabelecer
com os seus principais stakeholders, criando estratégias de comunicacio adequadas e
negociando voluntariamente compromissos, visto que, segundo este autor, «there is no other

way to keep from having a solution imposed upon the organization from outsides.

Segundo Almeida (2000) quanto maior for o espectro dos grupos de interesses, a
informacao disponibilizada tera de ser mais credivel, para que cada grupo possa tomar

decisbes, naturalmente conflituosas, apresentando na Tabela 2-1 alguns exemplos.

Tabela 2-1 — Grupos de interesse e exemplos de decisGes

Grupos de interesses Exemplos de decisées

Grupo dos acionistas Comprar, manter ou vender a¢oes

Aumentar/manter, reduzir os niveis de
Grupo de Bancos

crédito
Grupo dos empregados Reivindicacoes salariais
Grupo dos analistas Que investimentos recomendam
Grupo de negdcios operacionais Que negocios fazer e em que termos
Politica industrial; Politica fiscal; Politica
Governo .
conjuntural, etc.
. Analisar o impacto econémico e social da
Publico

empresa.

Fonte: (Almeida, 2000:40)

Aos gestores cabera estabelecer os compromissos entre os diferentes stakeholders, sendo este

conceito de compromisso que podera explicar «why business corporations are voluntarily
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undertaking a number of social activities such as charitable contributions, employee matching gift programs,

and community event sponsorship» (Chen e Roberts, 2010:660).

Os documentos de prestagao de contas, sendo um meio de comunicagao, deverdo assim
conter as informacoes requeridas pelos diferentes stakeholders, incluindo, quer as
informagoes obrigatorias, e de natureza essencialmente financeira, quer as referentes a

sustentabilidade da propria organizagao.

Assim do conjunto de teorias explanadas, podemos concluir que a prestacao de contas é
um meio (teoria da comunicacido), através do qual os gestores procuram reforgar a
legitimidade da organizacao (teoria da legitimacio), junto dos principais interessados (teoria
dos stakeholders), diminuindo as assimetrias de informacao (teoria da agéncia) e

demonstrando o seu empenho pessoal na procura da sustentabilidade da organizagao.

A informagao que procuram transmitir, pode estar sujeita a ruido e a distor¢oes, que
impedem a sua apreensao pelos seus destinatarios, existindo na sua divulgacdo, por parte da
organizagao, um risco de perda de legitimidade social, e dos gestores um risco pessoal, visto
que nestes documentos relatam o seu desempenho, podendo, assim, ser responsabilizados

pela sua gestao.

2.1.2 A perspetiva do direito comercial e societario — O relatério de

gestio, as contas do exercicio e o anexo as contas

A prestagao de contas e o dar balango sdo, antes de mais, obrigacGes especiais de qualquer
comerciante, tal como desde o ano de 1878 se encontra estabelecido no Cédigo Comercial
Portugués (CCOM), preceitos estes refletidos no art.” 18.° da versdo atualizada deste

diploma legal.

Sio atos distintos, que se consubstanciam necessariamente em documentos de natureza
diferente, para os quais este diploma legal estabelecia diferentes momentos da sua

prestagao.

Assim, até a revisao de 2006 deste diploma, encontrava-se estabelecido no seu art.” 63.°
(atual 62.°) que o comerciante deve «dar balanco anual ao seu activo e passivo nos trés
primeiros meses do ano imediato», sendo que, a prestacio de contas deveria ocorrer «nas
negociacoes, no fim de cada uma; nas transac¢oes comerciais de curso seguido, no fim de
cada ano; e no contrato de conta corrente, ao tempo do encerramento» tal como dispunha

o art.” 64.°, entretanto revogado.
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Nas Sociedades Comerciais o cumprimento destas obriga¢oes e a divulgacao publica destes
documentos, apds a adequada aprovagiao pelos socios, encontra-se especialmente prevista
no Cédigo das Sociedades Comerciais (CSC) em particular nos seus art.” 65. — Dever de
relatar a gestdo e apresentar contas, ¢ no art.” 70.° - Prestagdo de contas (Registo e
acessibilidade dos documentos de prestacio de contas), sendo que este diploma nao
«explicita o que se deve entender por documentos de prestagao de contasy (Olavo Cunha,

2010:827).

O relatério de gestdo, as contas do exercicio e respetivos anexos destinam-se, numa
primeira fase, a ser apreciados pela assembleia geral, sendo apresentados em conjunto com
o parecer do 6rgao de fiscalizacdo (quando exista) e com a certificagao legal de contas (se a
sociedade ou a lei assim o determinar), devendo esta assembleia pronunciar-se pela
aprovagao ou rejeicdo dos documentos elaborados pela administracao, visto que os
restantes documentos anteriormente citados, sendo opinativos, s6 vinculam quem os

emitiu, nao sendo como tal sujeitos a qualquer deliberacao da assembleia.

Em caso de recusa, pela assembleia geral, da proposta da administracio relativa a
aprovacao das contas, estabelece o art.° 68.° do CSC que esta devera deliberar
«motivadamente que se proceda a elaboragao total de novas contas ou a reforma em
pontos concretos, das apresentadasy, podendo a administracio, discordando desta
deliberagao, «solicitar a realizagdo de inquérito judicial que decida sobre a reforma das
contas apresentadasy, se os pontos de discordia incidirem sobre «juizos para os quais a lei

[...] imponha critériosy.

Caso a assembleia geral aprove as contas sem que «o relatério de gestdo, as contas do
exercicio e demais documentos de prestagio de contas» tenham sido regularmente
elaborados, as deliberacdes dos sécios podem vir a ser anuladas, sendo mesmo nulas se
violarem os «preceitos legais relativos a constituicdo, refor¢o ou utilizagao da reserva legal,
bem como de preceitos cuja finalidade, exclusiva ou principal, seja a protecgio dos

credores ou do interesse publico», conforme estabelece o art.” 69.° deste mesmo diploma.

Apbs a aprovagao das contas, os documentos sao acessiveis a todas as partes interessadas,
tal como, atualmente, estabelece o art.” 70.°, havendo diferenciacio do preco a pagar e da

forma de acesso.

Assim e gratuitamente, tal como é referido no numero 2 do art.® 70.° do CSC, a entidade
g b) b)

deve disponibilizar na pagina da internet, se existir, ou por consulta direta na sede da
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Sociedade, o relatério de gestido; o anexo referente a governagao societaria; a certificagdo

legal de contas; e o parecer do 6rgao de fiscalizagao, nos casos em que este é emitido.

Ja a informacao referente «as contas e demais documentos de prestacao de contasy, referido
no numero 1 do artigo anteriormente citado, atualmente integrados na Informagao
Empresarial Simplificada (IES), estio sujeitos a registo e sao disponibilizados, pelo

Instituto de Registo e Notariado, mediante o pagamento de preco.

No caso das entidades de interesse publico, todos os documentos de prestacao de contas,

sao disponibilizados na pagina da CMVM.

Mas a prestagao de contas ¢ também um momento de quitacdo, no qual os gestores
transferem (discharge - na literatura anglo-saxdnica) a sua responsabilidade para quem as
recebe, analisa e aprova, e que, tendo poder e a responsabilidade para sancionar ou premiar

os atos cometidos pela administragao, o deve exercer (Cadbury Report, 1992).

Na versao atual do CSC a san¢do ou prémio encontra-se especialmente previsto no seu
art.® 455.° quando, e no que se refere as deliberacdes da Assembleia Geral Anual destinada
a apreciar a situacao da Sociedade, se determina a existéncia de uma deliberagao expressa de
confianga em alguns, ou totalidade, dos 6rgaos ou membros, ou a destituicao de alguns, ou

a totalidade, dos seus 6rgaos ou membros.

Em reforco da importancia da quitacio que se verifica no momento da prestacio de
contas, salientamos o n.° 3 do art.® 74° do CSC que, referindo-se a deliberacio de
aprovagao de contas, estabelece a possibilidade da renuncia aos direitos de indeminiza¢ao
da sociedade junto dos administradores, sempre que os factos sejam do prévio e expresso
conhecimento da assembleia que delibera sobre as contas, e que esta, tomando
conhecimento destes factos as aprova, exigindo-se contudo que a rentncia a indeminizagao

seja objeto de deliberagao expressa.

Quanto aos conteudos das contas e demais documentos de prestacio de contas, este
diploma s6 descreve, no numero 1 do art.® 66.° do CSC, o relatério de gestdao, que «deve
conter uma exposicao fiel e clara da evolugao dos negdécios, do desempenho e da posicao
da sociedade, bem como uma descri¢ao dos principais riscos e incertezas com que a mesma

se defrontax», sendo o conteddo minimo estabelecido no seu numero 5.

Em 2009 foi aditado o art.” 66-A que vem estabelecer a obrigacao de divulgagao, no anexo
as contas, de informagées complementares relativas a operagoes ditas “fora do balanco”, de

informagoes relativas aos honorarios dos diferentes servicos de auditoria que tenham sido
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prestados pelo ROC ou SROC e as informagdes das operagdes realizadas com partes

relacionadas.

Assim torna-se necessario socorrermo-nos de outras normas que possam identificar e
descrever os restantes documentos de prestagao de contas, como sejam as decorrentes da

normaliza¢ao contabilistica.

2.1.3 Normalizagdao Contabilistica Internacional — O Relato

Financeiro*

Contemporaneo com o SATTA, o Statement of Financial Accounting Concepts No. 1 (SFAC1I)
publicado em Novembro de 1978 pelo Financial Accounting Standards Board (FASB) marcou,
segundo Carqueja (2007: 9), «a divergéncia entre academia e profissao, enquanto a
academia inventariava varias teorias, a profissao fazia opgdes tedricas, embora nem sempre

coerentes entre si, e assentava a normaliza¢ao contabilistica numa Estrutura Conceptual.»

Esta Estrutura Conceptual para a Apresentacio e Preparacio das Demonstracoes
Financeiras (EC) inicialmente aprovada em Abril em 1989 pelo International Accounting
Standards Committee 1ASC), e adotada pelo International Accounting Standards Board (1ASB) em
2001, alinhada com os interesses dos diferentes utilizadores da informacao, estabelece os
«principios subjacentes as informagoes apresentadas nas demonstracdes financeiras de
ambito geral» (COM, 2003:6) tem-se mantido até ao presente, embora esteja em curso a sua
revisao, sendo um dos pilares essenciais da normalizagdo internacional efetuada até ao

presente.

Nio sendo uma norma, nio contém regras para a mensura¢ao e divulgaciao de informagoes
financeiras, mas sim os principios sobre as quais assentam todo o conjunto de normas de
contabilidade, proporcionando «uma formulagio coerente e logica das [Normas

Internacionais de Contabilidade] NIC» (COM, 2003:6).

Em Portugal, na sequéncia da publicagio do Decreto-Lei (DL) n.° 158/2009, de 13 de
Julho, que estabelece o Sistema de Normalizagao Contabilistico (SNC), foram publicadas
um conjunto de normas de contabilidade e relato financeiro derivadas dos normativos

internacionais, sendo que a Estrutura Conceptual que lhe esta subjacente foi, como seria

4 Sobre a utilizagio da expressio relato financeiro, em substitui¢io de informagio financeira / demonstra¢oes
financeiras ou informagdo contabilistica ¢ outras equivalentes seguimos a opinidao de ALMEIDA, Rui M. P.,

DIAS, Ana Isabel, PINHEIRO, Fernando, CARVALHO, Pedro (2010).
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normal, adaptada da EC aprovada pelo IASB, tal como referido no Aviso n.° 15652/2009,
de 7 de Setembro de 2009.

Niao existindo diferencas substantivas entre a Estrutura Conceptual constante no aviso
supra mencionado e a EC aprovada pelo IASB, referimo-nos sempre a esta tltima, tanto
mais que, tal como referido no art.° 4 do DL 158/2009, de 13 de Julho, as NIC devem setr
aplicadas as entidades de interesse publico, e bem assim, as que nio tendo esta

caracteristica, optem pela sua aplicacao.
A Estrutura Conceptual do Relato Financeiro

Objetivos

O principal objetivo da EC ¢ o estabelecimento de conceitos subjacentes a preparagao e

apresentacao das demonstracOes financeiras destinadas aos utilizadores externos da

informacao financeira.

Estes conceitos destinam-se a ajudar as entidades normalizadoras na revisio e
desenvolvimento das normas de contabilidade e de relato financeiro e, bem assim, os
preparadores e utilizadores das informagOes financeiras, na aplicacdao e interpretacio das

informacoes af contidas.

E reconhecida a possibilidade de conflito entre a EC e as NIC ou International Accounting

Standarts (1AS) na terminologia anglo saxdnica, sendo que estas prevalecem sobre a EC.
Ambito
A EC trata dos seguintes aspetos:

- O objetivo das Demonstragdes Financeiras de carater geral, ou seja, as disponibilizadas
para a generalidade dos utentes, os quais, nio tendo possibilidade de exigir outras
informagoes da entidade que relata, dependem das informagdes ai contidas para a tomada

de decisoes;

- As caracterfsticas qualitativas que determinam a utilidade da informagdo nas

demonstracoes financeiras;

- A defini¢do, o reconhecimento e a mensuracio dos elementos a partir dos quais se

constroem as demonstracoes financeiras;
- O conceito de capital e manutengao de capital.

O conjunto completo de demonstragdes financeiras é referido no paragrafo 7 da EC

consistindo em «normalmente um balanco, uma demonstracio de resultados uma
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demonstracao das alteracGes na posi¢ao financeira [...] as notas e outras demonstragdes ¢
material explicativo [... podendo] também incluir mapas suplementares e informagao

baseada em tais demonstracoes ou derivada delas» (COM 2003:20).

Salienta-se, conforme referido no dltimo periodo do paragrafo 7 desta EC, que «As
demonstra¢oes financeiras nao incluem, porém, elementos preparados pelo 6rgio de
gestao, tais como relatérios, exposi¢coes do presidente, debate e andlise e elementos

similares que possam ser incluidos num relatério financeiro ou anualy (COM 2003:20).

Objetivos das demonstracoes financeiras

O objetivo das demonstragoes financeiras é o de proporcionar informacgao acerca da
posicao financeira, do desempenho e das alteracdes da posicao financeira de uma entidade,

que seja atil a um vasto leque de utentes na tomada de decisdes econémicas.

Entre estes utilizadores encontram-se os investidores, os empregados, os credores, 0s
fornecedores, os clientes, o governo e o publico em geral, os quais, tendo necessidades de
informacao diversificada, encontram nas demonstracoes financeiras os elementos comuns

que satisfazem algumas das suas necessidades.

O 6rgao de gestaio também esta interessado na informagdo contida nas demonstracoes
financeiras e publica as que utiliza para seu proprio uso. Caso tenha necessidades adicionais
de informagoes para efeitos de planeamento, tomada de decisdes e controlo, tem
capacidade para determinar a forma e o conteido de tais informagdes, cujo relato esta fora

do ambito desta EC.

Pressupostos subjacentes, caracteristicas qualitativas e constrangimentos

Os pressupostos subjacentes as demonstragoes financeiras sao a continuidade da atividade

da entidade e o regime contabilistico do acréscimo.

As caracteristicas relevantes das demonstragoes financeiras, sao: a compreensibilidade; a
relevancia (atenta a materialidade); a comparabilidade e a fiabilidade que inclui; a
representacdo fidedigna, a substancia sobre a forma, a neutralidade, a prudéncia e a

plenitude.

Os constrangimentos referidos na EC sdo a tempestividade da informacao, a relagdao custo
beneficio da elaboracio desta e o balanceamento entre as diferentes caracteristicas
qualitativas da formagdo financeira que, por vezes, implicam um juizo profissional na sua

avaliacio.
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Elementos das Demonstracdes Financeiras

Os elementos relacionados com a mensuragao da posi¢ao financeira sao 0s ativos, passivos
e o capital proprio, sendo que os elementos diretamente relacionados com a mensuragao

do lucro sao os rendimentos e 0s gastos.

Os conceitos subjacentes a estes elementos e as regras para sua mensuragio, ou seja, O
processo de determinar as quantias monetarias que devem estar inscritas para cada um

destes elementos sio também objeto de defini¢io da EC.

O conceito de manutengao do capital, na medida em que este relaciona o conceito de
capital com o conceito de lucro, é também estabelecido nesta EC, sendo que em funcio do
conceito de capital estabelecido (se fisico ou financeiro) assim o lucro, ou seja, a diferenca
entre a capacidade produtiva (ou os recursos necessarios para a obter) no inicio e o fim do
petiodo, ou a diferenca da quantia financeira dos ativos liquidos, no inicio e no fim do

petiodo, sera determinado.
IAS 1- Apresentagio de Demonstragdes Financeiras

E na TIAS 1- Apresentacio das Demonstracdes Financeiras - que melhor fica clarificado
qual o conteudo dos documentos que devem ser divulgados e a periodicidade da sua

divulgacao.

Assim no seu paragrafo 10 ¢é estabelecido que o conjunto completo de divulgacoes

financeiras inclui:

(@ uma demonstracio da posicio financeira no final do periodo; (b)uma
demonstracio dos resultados e de outro rendimento integral do periodo; (c) uma
demonstracdo de alteracSes no capital préprio do periodo; (d) uma demonstragido dos
fluxos de caixa do periodo; (¢) notas, compreendendo um resumo das politicas
contabilisticas significativas e outras informagoes explicativas; e (f) uma demonstragio
da posi¢do financeira no inicio do periodo comparativo mais antigo quando uma
entidade aplica uma politica contabilistica retrospectivamente ou elabora uma
reexpressio retrospectiva de itens nas suas demonstracdes financeiras, ou quando
reclassifica itens nas suas demonstracdes financeiras (Regulamento (CE) N.°

1126/2008:11)

Nos paragrafos 13 e 14 desta norma, é referido que muitas «entidades apresentam, fora das
demonstracoes financeiras [sublinhado nosso|, uma analise financeira feita pela geréncia
que descreve e explica as caracteristicas principais do desempenho financeiro e da posi¢ao

financeira da entidade e as principais incertezas com que ela se depara», e bem ainda
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«relatéorios e demonstracdes tais como relatorios ambientais e demonstragoes de valor
acrescentado, sobretudo nos sectores em que os fatores ambientais sdo significativos e
quando os empregados sio considerados um importante grupo de utentes» sendo
considerado que os «relatérios e demonstragdes apresentados fora das demonstracoes
financeiras estao fora do ambito das [Internacional Financial Reporting Standards] IFRS»

(Regulamento CE n.° 1126/2008:12).

Os paragrafos 49 e 50 desta norma determinam a segregacao na divulgacio, entre a
informacgao produzida de acordo com as IFRS, e a restante informagiao que possa ser

divulgada.

As demonstragdes financeiras sao anuais, podendo existir relatos intercalares, cuja

preparagao esta contemplada na IAS 34 — Relato Financeiro Intercalar.
2.1.4 O Relato de negoécio

A utilidade da informagao disponibilizada pelo relato financeiro é segundo Eccles, Herz,

Keegan e Phillips (2001), minima.

Esta ¢é, segundo estes autores, a principal conclusio de um estudo realizado pela

PricewaterhouseCoopers em 1997 e 1998 no qual, citando:

In 1997 ¢ 1998, PricewaterbonseCoopers surveyed hundreds of institutional investors and
sell-side analyst in 14 countries. Only 19 percent of the investors polled and 27 percent of the
analyst found financial reports very useful in communication the true value of companies. The

prepares of those reports- the companies themselves- agree. (Eccles, et al, 2001:3)

Segundo estes autores, a maior inovagao que tera ocorrido na prestacio de contas, foi em
1929, apos o crash da Bolsa de Nova lorque, quando a Securities and Exchange Commission
(SEC) obrigou todas as empresas de interesse publico a apresentarem as suas contas,
devidamente auditadas, elaboradas de acordo com os principios contabilisticos previamente

estabelecidos pelos profissionais.

Desde a data de realizagio do estudo referido anteriormente e até a presente data, varias
iniciativas tém sido desenvolvidas, com o objetivo de trazerem credibilidade a prestagao de
contas, reforcadas por reagao aos abalos financeiros ocorridos nos EUA na década passada,
dos quais se salientam a ENRON, o caso MADOFF e a faléncia do LEHMAN

BROTHERS, cujos impactos ainda se fazem sentir a escala global.
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Contudo, a alteracio das praticas do relato e bem assim dos seus contetddos, ja era uma
necessidade sentida pelos diferentes agentes econémicos, em especial na ultima década do
século XX, sendo de destacar neste periodo, entre outros, o Cadbuty Report em 1992,

centrado na Corporate Governance.

Um dos aspetos essenciais deste relatorio consiste na prestacao de informagdes aos agentes
econémicos contendo assim um conjunto de recomendagoes relativas a diferentes aspetos

da prestacao de contas.

Outro documento, o relatério Jenkins, promovido pela American Institute of Certified
Public Accountants (AICPA) em 1994, tornou-se um pilar incontornavel da estrutura dos
modelos de relatorios adotados nos principais paises (EUA, Canada, Reino Unido,

Alemanha), sendo por isso detalhado de seguida.
Jenkings Report

Muito embora este relatorio seja conhecido pelo nome do Presidente da comissao que o
elaborou, o objeto do relatério é mproving Business Reporting - A Customer Focus», sendo

identificados os trés conceitos centrais nesta abordagem, que sao (AICPA 1994:1):

e Relato de negdécio — A informacao que uma sociedade fornece para ajudar os
utilizadores na decisao de afetagdo de capital na sociedade. Inclui um nimero

variado de elementos, sendo as informacgdes financeiras um destes elementos.

e Afetagio de capital — O processo de determinar como e a que custo as

disponibilidades financeiras sao distribuidas entre as diferentes companbhias.

e Utilizador — Investidores e credores, incluindo potenciais investidores e
credores, e 0s seus consultores, que usam a informagao prestada como base para

as suas decisOes de afetagdo de capital.

Em oposicao aos defensores do mercado enquanto espaco eficiente para definir a
qualidade da informacao difundida, visto que, via taxa de juro, incentiva a informagio de
melhor qualidade e pune a de pior qualidade, neste relatério é defendida a necessidade de

serem fixadas normas de relato pelas seguintes razoes:

e A existéncia de normas facilita o entendimento comum da nomenclatura, e como
tal, a negociacio entre as sociedades e os utilizadores sobre o conteddo dos

documentos de prestagiao de contas, sendo exemplo as negocia¢oes efetuadas entre
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financiadores e as sociedades para a concessio de empréstimos, afirmando que a

inexisténcia de padroes conduziria a solugdes menos eficientes e eficazes;

e A existéncia de normas promove a neutralidade e imparcialidade na informacao
prestada, conduzindo, assim, a uma maior credibilidade e confian¢a no mercado de

capitais com beneficios para todos os envolvidos;

e A existéncia de normas aumenta a comparabilidade da informagao entre

sociedades;

e A existéncia de normas possibilita a realizacdo de auditorias com o objetivo de

verificar se estas foram seguidas;

e A existéncia de normas de relato, ao organizar a informag¢ao de acordo com uma
estrutura de dados, facilita o acesso a informacdao por parte dos utilizadores,

aumentando a eficiéncia e celeridade na tomada de decisoes.

Reconhecendo que, na producao de informacgao pelas empresas, sera necessaria uma
abordagem custo-beneficio, visto que, a produgao de toda a informacao poderia ter custos
incomportaveis, este relatério recomenda a adog¢do de uma estrutura assente em dez
elementos essenciais, conforme descritos na Figura 2-2; admitindo uma flexibilizagdo nos

seguintes elementos:

e Tipo de informacio — O relato de negbcio deve sempre incluir pelo menos a
informacao financeira atendendo a que, na maioria das situagoes, os utilizadores da
informacao necessitam desta, sendo que os documentos elaborados pela empresa

para esse fim sdo, frequentemente, a unica fonte possivel:

e Frequéncia — As organizacGes e os utilizadores devem acordar a frequéncia que esta

informacao deve ser produzida (mensal, trimestral, semestral, anual);

e Periodos - As organizacGes e os utilizadores devem acordar o nimero consecutivo

de periodos que devem ser relatados;

e Tempestividade do relato — As organizagdes e os utilizadores devem acordar o

intervalo de tempo que decorra entre a data da informagao e a data do relato;

e [Extensio e Natureza do envolvimento dos auditores — As organizacées e 0s
utilizadores devem acordar quais os elementos de informagdo que devem ser
sujeitos a auditoria, se alguns, e a natureza do trabalho de auditoria (garantia

razoavel, limitada ou outros trabalhos de asseguragao);
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Exhibit 1

THE TEN ELEMENTS OF THE COMMITTEE'S MODEL OF BUSINESS
REPORTING

Financial and non-financial data

- Financial statements and related disclosures

= High-level operating data and performance measurements that
management uses to manage the business

Management's analysis of the financial and non-financial data

= Reasons for changes in the financial, operating, and
performance-related data and the identity and past effect of key
trends

Forward-locking information

= Opportunities and risks, including those resulting from key trends

Management's plans, including critical success factors

= Comparison of actual business performance to previously
disclosed opportunities, risks, and managemnt's plans

Information about management and shareholders

= Directors, management, compensation, major shareholders, and
transactions and relationships among related parties

Background about the company

= Broad objectives and strategies
= Scope and description of business and properties
« Impact of industry structure on the company

Figura 2-2 — Relatério Jenkings - Os dez elementos do relato de negécio
Fonte: (AICPA, 1994:43)

Sendo esta estrutura aplicavel a todas as sociedades, neste relatério ¢ defendido que este
modelo devera ser de aplicagdo mais rigida para as empresas cotadas, visto que, nestas, a
negociacdo entre os utilizadores e os 6rgios de gestdo sobre o conteido da informagio a

divulgar, sera mais dificil.

A credibilidade e fiabilidade da informacdo prestada deverdo ser asseguradas através da
introdu¢ao, no relato, de elementos que assegurem a sua neutralidade tais como: a
comunicac¢do dos riscos e também das oportunidades; um maior enfoque na informacio
das medidas associadas a analises efetuadas e a incerteza de tais medidas; e a comparagao da

performance efetiva com as previsdes anteriormente apresentadas.

O relatério Jenkings aborda também os aspetos que, numa perspetiva custo beneficio,

devem limitar o conteudo da informacao disponibilizada como sejam:

e O relato de negécio nao deve conter informagdes para as quais o 6rgao de gestao

nao seja a melhor fonte e, bem assim, aquela cujo ambito nao decorra das suas
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atividades de gestao, como por exemplo, as estimativas da inflacdo, taxas de juro e

variaveis econdmicas globais, para as quais existem outras fontes de maior

credibilidade;

e Ao 6rgao de gestao, nao deve ser imposta a obrigacio de relatar informacdes
sensiveis ou que possam prejudicar significativamente a posi¢do competitiva da
empresa, como por exemplo a informacio do lancamento de um novo produto,
nao devendo esta orientacdo servir para a ocultacao de informagao relevante sobre

a atividade da empresa;

e O 6rgao de gestao nao deve divulgar as suas projecoes de crescimento financeiro
do negoécio mas sim informacles que permitam aos utilizadores efetuar as suas

proprias projecoes;

e O 6rgao de gestao sé deve divulgar a informacao que detém e lhe ¢ util na gestao

do negocio.

Em conclusao, o relatorio Jenkings vem defender uma maior divulgacao da informacao,
que ¢é utilizada na condugao dos varios segmentos de negbcio, com informagodes
operacionais, objetivos concretos e indicadores da performance, que permitam aos
utilizadores avaliar o desempenho passado mas também apresentarem informagdes que

lhes permitam construir proje¢oes consolidadas do desenvolvimento futuro.

Sem alterar de forma significativa o conteido da informacao financeira prestada, o modelo
de relato proposto por esta comissio, vem alterar substancialmente uma das suas
componentes — o Relatério de Gestdio — dando-lhe um pendor mais econémico e
prospetivo ao seu conteudo, ao invés da natureza estritamente financeira e historica que era

praticada.

Os trabalhos desta comissio e o modelo de relatério de negdcio proposto tiveram grande
acolhimento nos Estados Unidos e no Canada com o Management Discussion and Analysis
(MD&A), no Reino Unido com o Operating and Financial Review (OFR) e na Alemanha com

o Management Reporting (MR), verificando-se ainda na atualidade, a sua pratica.

2.1.5 O relatério de gestio como componente do relato financeiro: a

IFRS — Practical Statement - Management Commentary

O IASB, tendo em consideracdo os objetivos que presidiram a sua criagdo, e em particular

o «Desenvolver, em fung¢ao do interesse publico, um conjunto de normas globais [...],que
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proporcionem demonstragdes financeiras ou outros relatorios financeiros com informacao
comparavel» Almeida, Dias, Albuquerque, Carvalho e Pinheiro, (2010:27) decidiu, em 2002,
lancar um projeto que visava «examine the potential for the LASB to develop standards or guidance
Sfor management commentary (MC)», o qual seguiu o seu curso nesta organizagao culminando

com a publicagao de uma IFRS Pratical Statement em Dezembro de 2010.

Releva-se a natureza do documento que foi publicado — IFRS Pratical Statment- o qual nao
tem qualquer for¢ca normativa, conforme referido no paragrafo IN2 deste documento,
salientando-se, contudo, o atual entendimento do IASB, expresso no paragrato IN4, de que
o Relatério de Gestao faz parte do conjunto de documentos referidos no paragrafo 7 da

EC, ao contrario do que até aqui vinha sendo defendido.

Tratando-se de informagao que se encontra sob autoridade do IASB, a razao de este 6rgao
ter emitido uma orientagao ao invés de uma IFRS decorre de ter entendido que cabera a

cada um dos paises (jurisdi¢oes), a ponderacao dos seguintes aspetos (IASB, 2010:21):

e Sec as entidades devem, para além da prestagao de informacao financeira de acordo
com as IFRS, apresentar um relatério de gestdo, e se esta apresentacio ¢

obrigatoria, para garantir o cumprimento com as IFRS;
e O nivel de Assurance que este relatério deve ser sujeito;

¢ A introducdo de mecanismos de salvaguarda para as empresas, face a publicacdo de

informacao prospetiva;
e Quais as entidades que devem apresentar o relatério de gestao.

Nio obstante o reconhecimento da normalizacio incompleta atingida com a publicacido
deste documento, o IASB considera que esta orientacio sendo de natureza flexivel e
adaptavel as diferentes praticas dos paises em que se aplicam as IFRS, podera encorajar as
entidades que normalmente niao elaboram este documento a apresenta-lo, incentivando,

também, a sua adog¢ao nos paises nos quais Nao exista essa pratica.

Posto este preambulo, resulta desta norma que, sendo o seu ambito a aplicagdo exclusiva
do relatorio de gestio (paragrafo 2), estas orientagoes devem ser aplicadas pelas entidades
que se encontram sujeitas as IFRS (paragrafo 3), sendo realcado que esta orientacio nio
determina quais as entidades, a periodicidade e o nivel de assurance, associado a publicagao

do relatério de gestao (paragrafo 4).

30



O 6rgao de gestao deve identificar, claramente, o que apresenta como Relatério de Gestao
(paragrafo 6), distinguindo-o das outras informagdes que apresente (paragrafo 5), e

indicando qual o grau de cumprimento com orienta¢oes praticas emitidas (paragrafo 7).

Sendo o objetivo do relatério de gestao proporcionar a visio do 6rgio de gestdo, aos
diferentes utilizadores das informagoes financeiras, sobre os acontecimentos passados,
presentes e bem assim os fatores que podem influenciar a performance futura da entidade
(paragrafos 9 a 19), complementando assim a informagdo obrigatoriamente divulgada, os
principios que devem presidir a elaboracdo do relatério deste documento devem ser os

mesmos que os utilizados na elaboragao do relato financeiro.

Assim a informagao prestada deve possuir as qualidades de comparabilidade, imagem fiel,
materialidade, relevancia, tempestividade, verificabilidade e compreensibilidade, cujos

conceitos se encontram descritos na Estrutura Conceptual (paragrafos 20 e 21).

Sendo a forma e conteudo, do relatorio de gestao, variavel, deve no entanto ser elaborado
numa linguagem clara e direta (paragrafo 22), evitando a duplicacio com as informagoes
constantes nos anexos as demonstracdes financeiras e evitando a apresentacdo de
discussoes futeis [sic] que ndo permitindo a compreensio de desempenhos passados,
podem criar obstaculos a compreensao dos assuntos importantes da entidade (paragrafo

23).

Quanto aos elementos constantes no relatério de gestdo, variaveis de acordo com a
natureza do negbcio, devem permitir a compreensiao da natureza do negbcio e dos seus
riscos, dos objetivos da gestdo, a estratégia seguida para a prossecu¢do dos objetivos e
gestao dos riscos que lhes estiao associados, dos recursos mais significativos (Liquidez, Cash

Flow, Capital Humano e Intelectual) e da sua adequada gestdo (paragrafos 24 a 33).

E, também, relevante que o relatério apresente uma clara descricio da evolugao da
performance da entidade, estabelecendo uma relagao clara entre os objetivos, estratégias e
resultados, sendo que, os indicadores de performance apresentados no relatério de gestao
devem ser os mesmos que a administra¢ao usa para a condugao do negbcio (paragrafos 34

2 40).

A Tabela 2-2 apresenta uma comparagdo entre o conteudo de prestagao de contas de
negobcio proposta no Relatério Jenkings e a estrutura que veio a ser adotada na orientagao

pratica ora publicada.
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Tabela 2-2 - Relatério Jenkings e a orientagio pratica IASB (2010) — simula comparativa

Topicos Relatério Jenkings (1994) IASB (2010)
A informagdo que uma sociedade | O relatério de gestio é documento
Definicio de fOI'I:lCNCC para ajudar~os uﬁhzad(?res na | que descreve o contexto que pe'rmite
relato de dec}sao de afe"ca(;ao c/le capltaI. na | interpretar a situagdo financeira, o
negécio sociedade. Inclui um nimero Varlztdo deserppenho ﬂnancelro e os fluxos
de elementos, sendo as informac¢des | de caixa da entidade
financeiras um destes elementos
Utilizadores Investidores e credores profissionais | Investidores, financiadores e
(efetivos e potenciais) e seus | credores (efetivos e potenciais)
consultores
Caracterfsticas | Relevancia; Fiabilidade, que inclui | Relevancia; imagem fiel;
qualitativas da | neutralidade, prudéncia e | comparabilidade;  verificabilidade;
informagao volatilidade; Comparabilidade tempestividade; compreensibilidade
Informagdes  financeiras e ndo | Complementa  as  informagdes
financeiras financeiras sendo coerente com estas
Analise pela gestio da informacido | O relatério de gestio complementa e
financeira e ndo financeira suplementa as informacdes
financeiras, através da comunicacio
integrada da utilizagdo de recursos e
direitos sobre a entidade e seus
recursos e bem assim as transacdes e
outros factos que os afetam
Informacdo prospetiva; riscos e | Informacgdo prospetiva; exposicao ao
oportunidades, inclusive os que | risco, gestdo de riscos e eficicia na
Conteudo decorrem das principais tendéncias; | sua gestdo; tendéncias, incertezas e
Planos e fatores criticos de sucesso; | outros fatores que possam afetar a
analise da performance liquidez, recursos de capital e
rendimentos e  resultados  das
operagoes
Informacao relativa a
Administradores e acionistas
Envolvente de negécio da entidade | Analise do mercado; vantagens
Posicionamento  estratégico  da | competitivas; impactos da
entidade, andlise do mercado, | regulamentacdo, principais produtos
missao; visio servicos e processo ¢ a estrutura da
empresa € como cria valor
Imperatividade | Norma Adocio livre
de adogao

Em tragos gerais, e considerando que se passaram dezasseis anos entre estes dois
documentos, podemos constatar que a principal diferenca consiste na visao integrada do
relato de negdcio que inclui as demonstragdes financeiras (Relatério Jenkings) versus
demonstragoes financeiras que incluem outras informagoes sobre a gestio do negdcio

(IFRS — Practical Statement« - Management Commentary).
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2.1.6 A divulgagio voluntaria

A divulgagao voluntaria é, segundo o FASB (2001:5), a divulgacao de informagdes

primarily outside the financial statements, that are not explicitly required by GAAP
[Generally Accepted Accounting Principles] or an SEC [Securities and Exchange
Commission] rule. However, the Steering Committee recognizes that many of these
“voluntary disclosures” are made to comply with the SEC’s requirements concerning
description of a business and management’s discussion and analysis of financial

condition and results of operations (MD&A).

A insuficiéncia do relato financeiro, obrigatério, conduziu ao desenvolvimento de outros

modelos de relato, voluntario, sendo os mais relevantes apresentados de seguida.
O relatorio de sustentabilidade

As preocupagdes com o desenvolvimento sustentavel do nosso planeta deram origem a
necessidade de uma divulgagao adequada, em cada organizagao, dos varios dominios da

sustentabilidade.

A sistematizacao dos diferentes aspetos a relatar e bem assim a criacio de modelos
adequados de relato da sustentabilidade, tem sido desenvolvida, desde 1997, pela Global
Reporting Initiative (GRI), tendo para esse efeito emitido varias diretrizes que abrangem a
divulgacdo integrada das dimensdes econdmicas, ambiental e social das atividades e

produtos desenvolvidos, sendo aplicaveis a qualquer entidade.

Estas diretrizes assentam em quatro categorias de principios e orientagdes, conforme
indicado na Figura 2-3, salientando-se que estes principios visam alcangar a transparéncia,

definida nestas diretrizes como sendo:

the complete disclosure of information on the topics and Indicators required to reflect impacts and

enable stakeholders to make decisions, and the processes, procedures, and assunmptions used to prepare

those disclosures. GRI (2011:6)
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Figura 2-3 - Visio global das normas de relato da sustentabilidade
Fonte: GRI (2011)

Uma das caracteristicas destas diretrizes consiste na proposta de utilizacio de um conjunto

de indicadores de desempenho, que cobrem cada uma das dimensoes da sustentabilidade.

Assim, e na versao recentemente emitida, as diretrizes G4, sio propostos 9 indicadores de
desempenho econémico, os quais procuram demonstrar o impacto da atividade
desenvolvida nas condi¢cdes econémicas dos seus stakeholders ¢ dos sistemas econdmicos
locais, nacionais e globais, salientando-se contudo que estas «does not focus on the financial

conditions of the organization». (GRI 2013:5)

34



No que respeita ao desempenho ambiental, sao propostos 34 indicadores, evidenciando os
impactos nas diferentes dimensGes ambientais como sejam a utilizagdo dos recursos
(materiais, agua e energia), os efluentes (gasosos, liquidos e soélidos), os impactos nos
ecossistemas, na biodiversidade e outros nos quais se incluem os custos associados a

vertente da sustentabilidade ambiental.

Quanto a dimensao social da sustentabilidade sdo propostos 49 indicadores, divididos em
quatro categorias - praticas laborais, direitos humanos, desempenho social e
responsabilidade pelo produto - que procuram evidenciar o impacto da atividade

desenvolvida no sistema social envolvente.

Na categoria de pratica laborais, sio propostos 16 indicadores, cobrindo as areas do
emprego, relagdes laborais, sadde e seguranga no trabalho, formacio, diversidade e

igualdade de oportunidades.

Ja na categoria direitos humanos, sio propostos 12 indicadores que procuram evidenciar as
praticas de prote¢ao dos direitos humanos seguidos pela empresa na selecao dos seus
fornecedores e na realizacao dos seus investimentos, € outros aspetos como sejam praticas
discriminatérias, violagdes da liberdade de associacio e negociacao coletiva, trabalho
infantil, trabalho forcado ou semelhante a escravo, e ainda a protecio dos direitos dos

indigenas.

Quanto a categoria de desempenho social, sio propostos 11 indicadores, que incidem sobre
o impacto da organizagao nas comunidades em que operam e, bem assim, das medidas
tomadas para amenizar eventuais riscos. E dada especial atencdo as praticas anticorrup¢io
(3 indicadores) a divulgacio dos apoios concedidos a partidos politicos e ao
estabelecimento de politicas publicas, incluindo o /&bbying, e a comportamentos violadores

das regras de mercado.

A dltima categoria incide sobre a responsabilidade pelo produto, sendo propostos 9
indicadores, que abrangem as areas da saude e seguranca do consumidor, a adequada

rotulagem dos produtos, politicas de marketing e garantia da privacidade dos clientes.

O relatério de sustentabilidade vem, assim, complementar a informacgao financeira que é
produzida, sendo, frequentemente, um documento auténomo, dos documentos de
prestagdo de contas que obrigatoriamente sao elaborados, havendo um crescente numero

de empresas que o elaboram segundo as orientagdes propostas pela GRI.
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Outros modelos de relato de negécio voluntarios

Contemporaneo com o estudo desenvolvido pela AICPA em 1994, outras institui¢oes
como sejam o FASB, o Canadian Institute of Chartered Accountants (CICA), a Brookings
Institution, a Danish Agency for Development of Trade and Industry, the Institute of
Chartered Accountants in England and Wales (ICAEW), empreendiam estudos sobre a
problematica da mensuragao do capital intelectual, enquanto motor da criagao de valor nas
organizagoes, ¢ do seu adequado relato, tendo o FASB publicado um relatério especial
intitulado Bussiness and Financial Reporting, Challenges from the new economy (FASB, 2001), sobre

os desafios que a “nova economia” oferecia ao relato de negbcio.

Neste relatério sio analisados em particular novas métricas, nao financeiras, cujo
desenvolvimento poderia permitir «zwvestors and creditors to evaluate entities and compare them with
one another» (FASB, 2001:29), como sejam o «Skandia Value Scheme» apresentado por Leif
Edvinsson em 1977, o «Intagible Assets Monitor», desenvolvido pelo KONRAD group em
1988, o Value Chain Scoreboard ™ desenvolvido por Baruch Lev’ em 2001, o Value
Creation Index (VCI) desenvolvido pela Cap Gemini Ernst & Young em colaboragao com
Chris Ittner e David Larcker da Wharton School da Universidade da Pensylvannia e o
Balanced Scorecard ™ desenvolvido por Kaplan e Norton em 1992, ao qual voltaremos

mais tarde.

Referem-se duas outras iniciativas que visam promover a normalizacio do relato de
negocio, visto que, atendendo a flexibilidade no modelo que a IASB veio adotar na

orienta¢do emitida, nada obsta que venham a ter sucesso.

A primeira promovida pela World Intellectual Capital Iniciative (WICI), que pretende
desenvolver melhorias na prestagio de contas, com um maior enfoque na divulgagdo de
informagoes nao financeiras e informagoes financeiras adicionais que permitam melhorar a
tomada de decisGes, desenvolvendo a divulgagdo e utilizagio dos key performance

indicators (KPI).

Esta organizacio, cujos membros fundadores sio a Enhanced Business Reporting
Consortium (EBRC) - consécio formado pela AICPA, Grant Thornton, Microsoft
Corporation e PricewaterhouseCoopers - a European Federation of Financial Analysts, o

Ministério da Economia Comércio e Inddstria do Japao, a OCDE, a Universidade de

> Lev, Baruch - Intangibles: Management, Measurement, and Reporting (Washington, D.C.: Brookings
Institution Press, 2001)
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Ferrara (Italia) e a Waseda University (Japao), procura estabelecer um conjunto de KPI,
numa abordagem cooperativa, tipo WIKIPEDIA, os WIKI-KPI, que seriam os indicadores
a ser utilizados numa estrutura de prestacao de contas que visasse explicar o valor potencial

de uma empresa de uma dado sector.

Os WIKI-KPI divulgados externamente seriam um subsector dos utilizados internamente

na empresa, balanceando, assim, a transparéncia e a confidencialidade da informagao.

Atualmente, esta organizacdo esta empenhada em criar os KPI sectoriais, tendo
desenvolvido exemplos para o sector automovel, farmacéutico, componentes eletronicos e

moda, numa abordagem colaborativa entre a organizacao e as empresas dos sectores.

Um dos propositos desta organizagao ¢é, também, a promocao da linguagem eXtensible
Business Reporting Language (XBRL), na elaboragiao dos relatérios, de modo a facilitar a

comunicac¢io e o acesso de dados financeiros.

A segunda, desenvolvida pelo International Integrated Reporting Council (IIRC), Comité
criado em Julho de 2010, por um grupo muito alargado de personalidades de varios
sectores (Universidades, Empresas, Fundos de Investimento, Profissionais de Auditoria e
de Contabilidade e Reguladores), que visa consolidar numa tnica estrutura, o Integrated
Reporting (IR) que pretendem que seja aceite internacionalmente, as informagoes de
natureza financeira, ambiental, social e do governo das entidades, de forma clara, concisa e

consistente conforme se ilustra na Figura 2-4.

Das iniciativas em curso, destaca-se a publicacdo, para efeitos de consulta publica, de uma
versao em draft da estrutura internacional de relato integrado, que ocotreu no primeiro
semestre de 2013, estando prevista em Dezembro deste mesmo ano, a publicagio, na

forma final, deste documento.

Segundo este draft o relato integrado deve responder as seguintes questoes:
e (Qual a atividade e envolvente da atividade da organizagio;
e A estrutura de governo da entidade;

e As oportunidades e riscos que podem afetar a criagao de valor no curto, médio e

longo prazo;

e Qual a estratégia e a alocagdo de recursos que organizagdo pretende seguir para

atingir os seus objetivos,

¢ O modelo de negdcio da entidade e a sua resiliéncia;
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e A performance;

e A prospetiva de desenvolvimento.

As principais diferencas entre o IR e os diferentes modelos de relato consistem, segundo
estes autores, em promover uma visdo integrada e ndo isolada, da cadeia de criacao de
valor, demonstrando a gestao adequada de todos os recursos utilizados, e ndio somente os
financeiros, com um enfoque no futuro e ndo no passado, numa abordagem de curto
médio e longo prazo, fomentando a transparéncia e a confianca entre os diferentes
destinatarios da prestagao de contas, e assente numa estrutura tecnolégica (XBRL) que

permita o facil acesso e tratamento da informagao.

INTEGRATED
REPORTING:
FOCUSING ON THE
TOP SLICE
Integrated reporting Integrated
provides the top reporting
level structure for framework
the whole reporting
pyramid

Figura 2-4 - Integrated Reporting
Fonte: (IIRC, 2011)

Segundo a versao para consulta publica disponibilizada, o modelo conceptual de relato
integrado deve estar presente em todos os relatos e comunicac¢oes da entidade, prevendo-se

a sua publica¢do anual, em linha com o ciclo de relato estatutario e financeiro estabelecido.

Ainda segundo este documento, a entidade podera produzir relatérios adicionais
especificos, citando como exemplos os relatorios financeiros e de sustentabilidade (IIRC

2013;9), podendo o relato integrado, estabelecer ligacGes a esses documentos.
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Outra das iniciativas em curso, desde Outubro de 2011, consiste no estabelecimento de um
programa piloto, que visa por em pratica as orientagoes deste comité em varias empresas,
de forma a testar a aplicabilidade do IR, consolidando assim o modelo que ora esta em

discussao publica.

De entre as empresas que aderiram a este programa piloto, e que concordaram na
publicagao do seu nome, podemos verificar uma grande diversidade sectorial e nacional,
com empresas como a Coca-Cola Company, Volvo, Eni, Solvey, SAP, Rabobank, Mark &

Spencers, New Zealand Post, Eureco, e tantas outras que credibilizam esta iniciativa.

2.2 Os modelos de acompanhamento e controlo

Como pudemos constatar no ponto anterior, independentemente da perspetiva abordada, a
prestacao de contas pelo 6rgao de gestio junto dos diferentes stakeholders, devera ser
completa e resultar da informacao utilizada internamente para a gestao das atividades das

organizagoes.

Trata-se entao, de divulgar externamente os instrumentos «para pilotar e tomar as decisoes
adequadas que assegurem o futuro da empresa» (Jordan, Carvalho das Neves e Azevedo

Rodrigues, 2008:20) ou seja, os instrumentos do controlo de gestao.

Ao nivel instrumental, detemo-nos sobre trés, que se destacam pela sua disseminagao junto
das empresas e outras entidades publicas e privadas, e que sio: o controlo or¢camental, de
natureza essencialmente financeira, o fableanx de bord (TDB), e o Balanced scorecard (BSC), os
quais contendo indicadores diversificados permitem uma melhor adaptacdo as necessidades

especificas de cada uma das organizagoes.
2.2.1 O Orgamento e Controlo Orgamental

A moeda enquanto unidade de medida dos diferentes bens e servicos utilizados e
produzidos numa organiza¢ao permite que os bens mensurados por ela sejam adicionaveis

e como tal passiveis de agregacdo e representagao conjunta.

Segundo Jordan ez a/(2008:77) «O or¢amento é um instrumento de gestdao, de apoio ao
gestor no processo de alcangar os objetivos definidos para a empresa», que representa «a
tradu¢ao monetaria dos planos de accdo», desenvolvidos em cada um dos centros de

responsabilidades da empresa na prossecucao dos seus objetivos.
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Sendo um instrumento de curto prazo, em regra anual, ndo obstante as revisdes intercalares
que possam ser efetuadas, a coeréncia entre este instrumento e os objetivos estratégicos da
organizagdo, devera ser assegurado através da selecdo, pelos diferentes responsaveis, das

acOes que visem implementar essas estratégias de médio e longo prazo.

A natureza das atividades desenvolvidas na organizacdo a sua estrutura organizativa, a
identificagado das fungbes criticas na organizagao, e o necessario reconhecimento da
interdependéncia entre elas, ditard o nimero de or¢amentos e a sequéncia do processo

orcamental cujo ciclo se apresenta genericamente na Figura 2-5.

A consolida¢ao dos or¢amentos de cada um dos centros de responsabilidades ¢ efetuada
nos «documentos sintéticos da empresa — Balanco Previsional, Demonstracio de
Resultados Previsionais e Or¢amento de Tesouraria» 0s quais representam numa,

petspetiva financeira, os compromissos globais estabelecidos.
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Figura 2-5 - Ciclo or¢amental

Fonte: Jordan ez a/. (2008:89)

O controlo or¢amental é «um instrumento de acompanhamento dos objetivos e dos meios
definidos no plano e no orcamento», sem o qual «o processo de planeamento e

or¢amentagao seria limitado e pouco actuante» (ibid. :183)
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Segundo estes autores a comparagao entre as realizagdes e os orgamentos, evidenciando os
desvios, nao constitui um fim em si mesmo, mas um meio para avaliar desempenhos e
permitir a tomada de agdes corretivas «pelo gestor que influencia [...] diretamente o
elemento or¢camental analisado» (ibid. :193), promovendo a alteragao dos objetivos tragados

ou dos planos de a¢ao desenhados conforme fluxo evidenciado na Figura 2-6.

A andlise dos desvios (preco, volume, eficiéncia, mix e outros) devera ser efetuada, segundo
estes autores, em trés vertentes - porqué, onde e quem, sendo para isso necessario a recolha
e tratamento de grandes volumes de informacdo o que, face ao custo, ira conduzir a
(13 ~ ~ b3) . ’ ’ ~ . . .

gestao por exce¢do”, isto ¢, sé sao analisados os desvios considerados relevantes «quer

pela natureza do elemento or¢amental envolvido, quer pelo seu montante» (ibid :193).

As principais limitagdes que sao apontadas a este modelo de acompanhamento e controlo,
decorrem da natureza exclusivamente financeira da analise das informagdes que sao
tratadas, e a dependéncia de informacdes de natureza contabilistica, as quais sendo mais

rigorosas, pecam por vezes de tempestividade no seu apuramento.
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Figura 2-6 - Esquema de planeamento e controlo or¢amental
Fonte: Jordan ef al. (2008:192)

Enquanto instrumento de avaliagio do desempenho dos varios gestores, este modelo

também apresenta varias limitagoes, segundo estes autores, das quais salientam:
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e Os resultados de um gestor em particular, sao afetados por inumeras variaveis, nem
todas previsiveis na elaboracio do or¢camento, sendo que algumas escapam ao seu

controlo, como sejam por exemplo as questdes da envolvente macroeconémica;

e Os desvios ao nfvel de um gestor poderdo decorrer «mais da sua “habilidade” em
fazer orcamentos do que da sua capacidade de gestao», o que se podera traduzir na

ineficiéncia nos processos;

e A énfase do orcamento e do controlo or¢camental ¢ o curto prazo havendo a
necessidade de garantir a convergéncia entre o or¢amento e 0s objetivos

estratégicos de médio e longo prazo.

Nao obstante as criticas que lhe sao formuladas, o controlo or¢amental é ainda um

importantissimo instrumento de acompanhamento e controlo.

O modelo que iremos apresentar de seguida, o Tableaux de bord, vem, em parte, dar resposta
as limitagdes apontadas ao controlo or¢amental, flexibilizando a natureza dos indicadores
de acompanhamento da atividade da organizacdo, privilegiando a tempestividade da
obtencao dessa informacdo e potenciando por esta via um melhor desempenho dos

gestores e da organizagdo no seu conjunto.
2.2.2 O Tableaux de bord

O termo fableanx de bord segundo Lebas (19906) tera surgido nos anos 30 em Franga como

sendo

“a tradition of engineers occupying leadership positions in industry and management of business, not
Jjust the manufacturing area, but also in finance, banking, services and general management. [. . . |
Unlike many traditional accountants, industrial engineers view the firm as a dynamic system. Their
priority is decision making. They need information that is as real-time as possible and that reports on
the systent’s ability to produce positive results in the future. These managers tend to see acconnting

almost exclusively as an accessory |. . . |, not as the main source of data on which to base decisions”.

(Lebas, 1996:78)

Segundo este mesmo autor “only in France did this tool undergo such an early and large development

in almost tipes of business, for-profit as well not-for-profit” (ibid, 90)

Ja Jordan ez al. (2008:229) referem a pratica atual de atribuir o nome de «tableanx de bord a

qualquer documento de gestao, desde que esse documento seja periédico e contenha umas
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linhas e colunasy, realcando que acima de tudo o TDB ¢ um instrumento de gestio com

vista 2 a¢ao e que devera ter as seguintes caracteristicas:

e Tempestividade: Deve estar sempre disponivel (se possivel) ou poucos dias apds o
petiodo de anilise, como por exemplo no dia seguinte apds o términus da semana
para os indicadores semanais ¢ uma semana ap6s o fim do més para os indicadores

mensais.

e Diversidade dos dados utilizados na constru¢ao de indicadores: a tempestividade
conduz a que os dados sejam provenientes de varias fontes, (dados historicos,
previsionais ou mesmo estimativas) complementando assim os dados reais que

foram recolhidos no periodo em analise.

e Diversificacdo de indicadores: Os indicadores devem ser diversificados, visto que
os gestores operacionais nao podem tomar decisdes baseando-se exclusivamente

em dados financeiros.

e Documento sintético: Cada gestor deve analisar os indicadores necessarios e
suficientes para acompanhar o desempenho da sua unidade. Mais ou menos dados
dos que os necessarios, pode conduzir a ineficiéncia e ou ineficacia da gestao.
Contudo deve permitir uma desagrega¢ao mais ao detalhe, visto que nem sempre a

informagcao sintética permite a identificagao da origem dos problemas.

e Documento personalizado: Cada gestor devera ter o seu proprio TDB, e cada
organizagao tera também o seu proprio conjunto de indicadores que refletem a sua

insercao no mercado.

Segundo este mesmos autores, as principais diferencas entre o TDB e o Controlo

Orcamental encontram-se espelhadas na Tabela 2-3.
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Tabela 2-3 - Tableaux de bord vs Controlo or¢amental

Fatores comparativos TDB Ofc;?r::xll(t)al
Base nos centros de Responsabilidade Sim Sim
Evidenciam Desvios Sim Sim
Gestao por exce¢iao Sim Sim
Dependéncia Or¢amental Nio Total
Tipo Linguagem Variada Financeira
Base de Informacio Variada Contabilistica
Natureza Informacio Externa e Interna Interna
Rapidez na elaboragao Grande Reduzida
Flexibilidade no tempo Muita Limitada
Relacio entre objetivos e meios Total Alguma
Grau de Sintese mas decomponivel Forte Fraco

Fonte: Jordan /et al] (2008:235)

Sendo um instrumento operacional, o TDB ¢é também, pela sua constru¢ao, um modelo
global, no qual se representa a organizacao e os impactos desta na sua envolvente externa,
sendo definidos os varios objetivos e variaveis chave que vao ser medidos utilizando para

isso os seguintes tipos de indicadores:

e Indicador de objetivos - expressam o nivel de realizagdo dos objetivos quer em

termos absolutos quer em termos relativos;

e Indicadores de meios — expressam o nivel de utilizagdo dos meios e recursos e da

capacidade;

e Indicadores convergentes — resultam dos impactos num dado centro de

responsabilidade de objetivos

responsabilidade;

e Indicadores do meio — informagdes sobre a envolvente externa da organizagdo que

condicionam o seu desempenho, mas sobre as quais os gestores niao tém

capacidade de intervengao.

Escolhidos os indicadores, os dados necessarios para o seu apuramento sao recolhidos com
a periodicidade estabelecida, sendo o desempenho avaliado e tomadas as medidas

corretivas que se entendam necessarias, para que as metas globais possam vir a ser

alcancadas.

e meios cometidos

a outros

centros




Esta tarefa nao deve contudo ser uma mera agao repetitiva, devendo para isso o TDB,
prever a interagao com os seus destinatarios promovendo a revisao dos objetivos, em caso

de desvios.

Uma das particularidades deste modelo consiste em, verificando-se a delegacao, «as
variaveis chave que um responsavel delega passam a ser objetivos dos responsaveis do nfvel
imediatamente inferior» (Jordan ez al, 2008:250), existindo assim a fixacdo de objetivos

numa abordagem Zop-down.

Contudo esta delegacdo arrasta também a responsabilidade do reporte, e agora numa
abordagem bottom-up, permitindo assim que quem delegou a autoridade e capacidade de
decisio sobre as variaveis chave obtenha as informacOes necessarias para avaliar o

desempenho.

Este refor¢o da comunicagao interna referida por estes autores, e cuja representacao grafica
se transcreve na Figura 2-7, ¢ também um dos aspetos positivos que este modelo de
acompanhamento apresenta, ajudando assim a criar uma visao global dos objetivos a

atingir, e apoiando desta forma a implementacao da estratégia (Lebas, 1996:89-90).

Factores de interesse do TB

1° DESEMPENHO GLOBAL
2° ACTIVIDADES PROPRIAS
3°ACTIVIDADES DELEGADAS

DIRECCAO
GERAL

>

HI ERARQB‘IﬁNTERM.

RESPONSAVEIS OPERACIONAIS _
1° PRESTACAO DE CONTAS
* ACTIVIDADES PROPRIAS

Figura 2-7 - O tableau de bord e o refor¢o do dialogo interno

1° PRESTACAODE CONTAS
2° ACTIVIDADES PROPRIAS
3*ACTIVIDADES DELEGADAS

Fonte: Jordan ez a/. (2008: 239)
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Jordan et al. (2008) referem que a ligacio entre o TDB e a estratégia depende
essencialmente da escolha adequada dos indicadores adotados pelos gestores, aos diferentes
niveis, salientando que a natureza e o tipo de indicadores utilizados no TDB ¢é muito
semelhante aos do Balanced Scorecard que ¢ unanimemente reconhecido como tendo um

caracter estratégico, alids como ¢é apresentado pelos seus autores.

Tal como referido anteriormente, e no que respeita a sua utilizagdo para reporte externo,
este modelo ¢é essencialmente interno e parametrizavel em fun¢ao das necessidades de cada
um dos gestores da empresa, sendo a diversidade dos relatérios obstaculo a normalizacao

que uma norma padronizada de relato pode facultar.
2.2.3 O Balanced Scorecard (BSC)

O conceito de BSC foi desenvolvido por Kaplan e Norton em 1992, apds a realizagao de
um estudo efetuado em 12 empresas americanas, com o objetivo de desenvolver um
sistema de avaliacao de desempenho, tendo estes constatado que Managers want a balanced

presentation of both financial and operational measures» (Kaplan e Norton, 1992;71)

Segundo estes autores o BSC que «puts strategy and vision, not control, at the center», é um

instrumento de apoio a gestao que

includes financial measures that tell the results of actions already taken. And it complements the
[financial measures with operational measures on customer satisfaction, internal processes, and the
organization's innovation and iniprovement activities- operational measures that are the drivers of

Sutnre financial performance (Kaplan e Norton, 1992;71)

A preocupagao de alinhamento estratégico entre as perspetivas de analise propostas e a

missdo da organizagao ¢ fulcral neste modelo conforme se evidencia na Figura 2-8.
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Rockwater’s Strategic Objectives
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Figura 2-8 - Alinhamento estratégico
Fonte: Kaplan e Norton (1993:135)

A implementagao do BSC, pressupde a definicio de um mapa estratégico da organizagao,
no qual estdo definidas as relagoes de causalidade entre as diferentes perspetivas de analise
e os indicadores (0s /lead indicators - indicadores de resultados e os /lag indicators - indicadores
de meios) possibilitando, segundo Jordan e# 4/ (2008), uma decisio fundada e a selegiao das

agOes prioritarias a desenvolver.

As quatro perspetivas de analise identificadas propostas na sua formulagdo original por

Kaplan e Norton sdo as seguintes:

e Perspetiva financeira ou dos acionistas - Corresponder as aspiragdes dos acionistas
¢ seguramente um dos elementos mais relevantes para os gestores das
organizagdes, e em grau mais elevado nas que prosseguem fins lucrativos, visto
que, pelo menos anualmente sio chamados por este grupo a prestar contas dos

seus desempenhos, podendo ser sancionados em caso de avaliagdo negativa.

e Perspetiva dos clientes - Corresponder as expectativas dos clientes, fideliza-los e
manter uma carteira de clientes que acrescentem valor a organizagao ¢, para a
maioria das organizagoes, um objetivo que devera estar sempre presente, visto que

sem clientes (destinatarios) a continuidade da organizacao ficara comprometida.
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e DPerspetiva dos processos internos - A eficacia, eficiéncia e economia dos varios
processos internos ¢é outra das analises que deverda ser efetuada, tendo a
preocupagao da integragao do processo com o produto atingido, e eliminando

processos que nio acrescentem valor.

e DPerspetiva da aprendizagem e desenvolvimento organizacional - A sustentabilidade
da organizacio e o potencial humano como fator de desenvolvimento da
organizagdo e a inovagao tecnologica sao analisados nesta perspetiva,
reconhecendo assim que o sucesso das organizagdes depende, cada vez mais, do

seu capital humano e da capacidade de inovagao.

Segundo Jordan e al. (2008), a definicao da cadeia de relagdes de causa efeito, tendo em
consideracdo as diferentes missdes da natureza das varias entidades, devera conduzir a
diferentes mapas estratégicos, em que a perspetiva mais importante nem sempre é a

perspetiva financeira (ou dos acionistas).

Como exemplo referem que «em entidades publicas serd natural surgir em primeiro lugar a
perspectiva dos clientes [...] e a perspectiva financeira (o or¢amento disponivel constitui
geralmente a principal restricdo) aparece como condi¢do necessaria a realizagio dos

objectivos principais» (ibid. :267)

Referem igualmente que o BSC e o TDB apresentam caracteristicas muito semelhantes

visto que:
e Sio instrumentos de medicao da performance;
e Apresentam indicadores variados de natureza financeira e nao financeira;

e Sio orientados para objetivos, meios, fatores criticos internos e externos,

procurando estabelecer indicadores de desempenho;
e Produzem informagdao muito sintética, com possibilidade de desagregacao;
e Sio flexiveis adaptando-se as necessidades da organizacdo e dos seus gestores;

e Visam promover a comunica¢ao e o didlogo interno, levando os responsaveis a

identificar os fatores criticos de sucesso e estabelecer os seus objetivos;
e Visam servir de base ao calculo dos incentivos e prémio de desempenho.

Sendo as principais diferencgas as seguintes:
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No TDB os objetivos sio definidos de forma livre pelos gestores enquanto no BSC

as perspetivas de analise sao quatro;

O TDB utiliza o conceito de variavel chave (acio que condiciona os resultados)
enquanto o BSC utiliza o conceito de fator critico (elemento que condiciona a

realizagao dos objetivos)

No TDB a definicio dos indicadores apresenta-se mais rica e abrangente (de
objetivos, de meios, de convergéncia ¢ do meio), enquanto no BSC apenas se

distinguem os de processo e de resultados;

A abordagem do TDB ¢ definir objetivos e planos de agao para de seguida definir
os indicadores de desempenho, no BSC estabelecem-se os objetivos face a
estratégia definindo-se os fatores criticos para de seguida se identificarem os planos

de acio;

Segundo Kaplan e Norton (1993) a utilizagado do BSC como prestacao de contas externa,

apresentava varios inconvenientes, dos quais salientavam:

A aplicagao do BSC inicia-se com a identificacio da estratégia, sendo por isso
muito ligado a unidades de negdcio. Muitas empresas tém varias unidades de
negécio cada uma com a sua missio e estratégia auténoma, cujos BSC nao

poderiam ser agregados;

O BSC apresenta uma visdo transparente da estratégia de uma unidade de negdcio
pelo que essa informagdo, e mesmo os indicadores utilizados, poderiam ser

informagao muito sensivel, de alto valor para a concorréncia;

E «But most important, as a relatively recent innovation, the scorecard would benefit from several
years of experimentation within companies before it becomes a systematic part of reporting to

external constituencies.» (Kaplan, e Norton 1993:141).

Como conclusao deste ponto, podemos constatar que se podem identificar dois padroes

nos modelos de controlo de gestio apresentados:

O Controlo Orgamental, com uma abordagem essencialmente financeira, cujos
relatérios seguem, em parte, o modelo de relato financeiro em vigor (Balango,
Demonstragao de Resultados e Fluxos de Caixa), isto para as entidades sujeitas a

estes modelos de relato financeiro, ou tratando-se de entidades publicas os modelos
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de Controlo Orcamental com finalidades semelhantes aos anteriormente referidos,

c

e o TDB e BSC, com abordagens mais operacionais e estratégicas, com mais
informagdo sobre as dinamicas dos processos internos, e¢ cujos modelos de
relatorios se afastam do modelo de relato financeiro estabelecido nas normas

internacionais, aproximando-se as iniciativas referidas no final do ponto 2.2.

A ser ultrapassada a principal limitagdo referida por Kaplan (a experiéncia) na utilizagio de
modelos de relato mais abrangentes, que ora se encontram em curso nomeadamente pelas
iniciativas da IIRC referidas no final do ponto 2.2, ficara ainda por resolver o dificil
equilibrio entre divulgar com a maior transparéncia os fatores criticos de sucesso da
organizagao e os danos que tal divulgacdo podera causar, referidos no Relatério Jenkings,
por Kaplan, pelo IASB, e ainda a sanc¢do pelo mercado que a auséncia de transparéncia na

prestacao de contas acarreta.

E sobre os conceitos de transparéncia e responsabilidade na prestagao de contas, ou
utilizando o termo mais abrangente accountability que nos iremos debrucar de seguida,
explicitando-se sempre que for o caso as diferengas entre estes conceitos no sector publico

e no privado.

2.3 Transparéncia e Responsabilidade(s)

A prestacio de contas envolve varias obrigacées, como sejam, a «transparéncia, a
responsabilidade e a conformidade» (Ribera, 2003° apud Rodrigues 2008:134) sendo um dos

elementos essenciais para apreciagao da governaciao das entidades publicas ou privadas.

Segundo Rodrigues (2008), a transparéncia consiste em explicar ou justificar as a¢oes, ou a
sua auséncia, a responsabilidade advém dos processos de tomada de decisio e a

conformidade o respeito por um conjunto de normas de referéncia.

Maassen (2002:7), refere que um dos pilares da eficiéncia da corporate governance, é a

«transparency (disclosure of relevant financial and operational information and internal processes of

¢ Ribera, Jordi Morrés. “la responsabilidad social de la empresa y las principales normas de contabilidad y
auditoria social: una concrecién del c6mo”, in Argandofia, Antonio (ed) (2003). Papeles de Etica, Economia y
Direcciéon n.° 8: Comunicaciones presentadas en la XI Conferencia Anual de ética, Economia Y Direccion,

Barcelona, 12-13 Junio de 2003, EBEN-Espafia.
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management oversight and control)» e Eccles e DiPiazza Jr. (2002:82) referem que «report publicly
and completely on these value drivers [KPI], within the bounds of competitive good sense, is the very meaning

of transparency».

Fox (2007:663) estabelece uma relagdo entre os conceitos de transparéncia e
responsabilidade (accountability), atirmando que «transparency and accountability are closely linked:
transparency is supposed to generate accountability», que Birchall, (2011:8) hierarquiza, afirmando
que «behind the ‘nothing’ that is transparency, for what we want, [...] is the opportunity that transparency

provides for holding those in power to account. Accountability is the real prizey.

Também Rawlins (2009:75) real¢a a relagao de transparéncia com a accountability visto que
segundo ele « It is precisely the accountability condition of transparency that makes it so valuable
[-...]. Transparency will expose an organization’s weaknesses, and areas that need improvement. Hiding

these does not make them go away», definindo transparéncia como sendo:

Transparency is the deliberate attempt to make available all legally releasable information—iwhether
positive or negative in nature—in a manner that is accurate, timely, balanced, and unequivocal, for
the purpose of enhancing the reasoning ability of publics and holding organizations acconntable for
their actions, policies, and practices. (Rawlins, 2009:75)

Segundo Oliveira Martins, Oliveira Martins e Oliveira Martins (2009:117) «A palavra
[accontability] é normalmente traduzida para portugués como “responsabilidade”, mas tem
um significado mais amplo». Segundo estes autores «[responsabilidade] implica uma
obrigacao de agir, enquanto aquela [acconntability] implica a obrigacao de responder pelas
acgoes e resultados das acgdes» ou como refere Bovens, (2006:9) «the obligation to explain and

Justify conduct».

Também Nunes, Matias, Costa, Correia Jesuino, Carvalho, e Diego, (2002) quando
analisam a public accountability, referem que nao existe a traducao literal de accountability para a
lingua Portuguesa, tendo varios significados como sejam, entre outros, responsabilidade,
transparéncia, direito a informagdo, prestacio da informagdo, acesso aos documentos

administrativos, auditoria e participagao publica.

Estando os conceitos de transparéncia e responsabilidade, interligados, tém contudo

caracteristicas distintas e que importa precisar como procuraremos fazer de seguida.
2.3.1 Transparéncia

Transparéncia, em Otica, é uma propriedade fisica de um meio «que se deixa atravessar pela

luz e permite distinguir os objetos através de si» Dicionario da Porto Editora on /ine, sendo

51



a transparéncia total uma utopia, medindo-se sim a opacidade, como sendo a luz absorvida

por um corpo.

Adaptando-se este conceito a tematica da prestagio de contas podemos definir
transparéncia como sendo «he widespread availability of relevant, reliable information about the
periodic performance, financial position, investment opportunities, governance, value, and risk of publicly
traded firms» (Bushman, Piotroski e Smith, 2004:60), sendo que a sua auséncia «way describe
someone - whether a government minister, a public institution , a corporation, or a bank — deliberately
withholding access to, or misrepresenting information or failure to ensure that the information provided is of

adequate relevant or quality». (Vishwanath e Kaufmann, 1999:3)

Em ambas, ¢ possivel identificar algumas caracteristicas da informacao das quais se salienta:
Acessibilidade

A acessibilidade da informagao ¢ uma das componentes essenciais da transparéncia. Quer
se trate de informagao corporativa ou governamental, a facil obteng¢ao da informagao ¢ dos

fatores com grande impacto na perce¢ao da transparéncia.

A avaliagao desta caracteristica da informacao passa necessariamente por avaliar nao s6 o
enquadramento legal da divulgacio da informacio, da sua facil disseminagdo nos média,

mas também da demonstracao da vontade e empenho das organiza¢oes em divulgar.

E assim que na avaliagio da transparéncia, alguns autores consideram como varidveis
indicativas da acessibilidade a penetracio dos média na sociedade, os veiculos de
disseminagdo da informagao e indicadores de divulgacao direta, (Bushman e Smith, 2003), a
liberdade da informagio (Vishwanath e Kaufmann, 1999), na qual se pode incluir a
existéncia de 6rgaos como sejam a Comissio de Acesso aos Documentos Administrativos

(CADA) e a Entidade Reguladora para a Comunica¢ao Social (ERC) (Nunes ez a/., 2002).
Relevancia

A relevancia da informagdo divulgada é outra das caracteristicas com impacto na

transparencia.

Contudo, tal como ja referido, esta caracteristica é subjetiva, dependendo das necessidades
dos diferentes utilizadores, remetendo-se a discussao sobre o que ¢ informagao relevante

para a analise efetuada ao relato de negdcio.

Uma boa aproximacio de relevancia na informagio é a materialidade, cujo conceito é

também aplicado no contexto da auditoria, e que também ¢ referido pela OCDE (2004)
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como sendo material a informagdo cuja omissio ou incorre¢io possa influenciar as

decisoes econdmicas dos seus utilizadores.

Fiabilidade e qualidade

Para que se possa considerar a prestacio de contas como transparente, os restantes
atributos das informagoes financeiras referidos na Estrutura Conceptual as Demonstragoes
Financeiras (IASB, 2010), ou seja a compreensibilidade, fiabilidade, comparabilidade,

representacio fiel e verdadeira, tempestividade, plenitude, devem também ser verificadas.

A verificacao independente da informacdo é também um das caracteristicas qualitativas
relevantes na avaliagdo da transparéncia, e que, tratando-se de entidades publicas sera
exercida pelos varios poderes de fiscalizacao e controlo da receita e despesa publica, sendo
que a informacdo corporativa ¢, regra geral, sujeita a auditoria realizada por auditores
publicos, cuja qualidade podera ser aferida, como sugerem Bushman e Smith (2003:76), ao
inclufrem no indice de transparéncia o peso relativo no mercado das auditorias realizadas

pelas entdo 5 maiores empresas de auditoria as Big 5 (atualmente Big 4).

Em resumo podemos concluir que a transparéncia ¢ o resultado de um conjunto variado de
atributos da informagao, independentes entre si, internos e externos as organizagoes, ¢ cuja
avaliagao e mensuracdo tendera a ser dificil, ndo sé pela natureza subjetiva da informacao
mas também, segundo Vishwanath e Kaufmann (1999), pela ma qualidade dos dados

necessarios a sua mensuracao.

Existem ainda dois temas que se encontram frequentemente associados a transparéncia e
que devem ser referidos. O primeiro é a relagdo entre a transparéncia, ou melhor a
opacidade, e a corrupcdo, sendo o segundo os limites da transparéncia ou utilizando a

terminologia da ética, a intensidade da luz.

Quanto ao primeiro salienta-se o trabalho desenvolvido pela Transparency Internacional, que
desde 1995 apresenta o indice de percegao da corrupgao, reconhecido internacionalmente e

que em 2011 abrangeu 183 paises.

Os estudos dos impactos da corrupgao ao nivel macro econémico sio inumeros, e

reforcam a urgéncia da limitacao desta pratica, que persiste pela auséncia de transparéncia.

Em Portugal esta organizacao é representada pela Transparéncia e Integridade, Associagao
Civica (TIAC), a qual tem desenvolvido varias atividades e projetos no dominio da

anticorrupgao, salientando-se o estudo publicado em Julho de 2012 referente ao Sistema
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Nacional de Integridade’, o qual recomenda, na temitica em estudo, aos diferentes

Stakeholders que sejam mais exigentes na prestacao de contas em que intervém.

Quanto ao segundo, ja discutido a proposito da prestagao de contas, concretiza-se nos
incentivos a opacidade, ou seja a divulgacdo incorreta, distorcida ou parcial da informagao

por parte dos agentes econbémicos.

Vishwanath e Kaufmann (1999) referem trés obstaculos a transparéncia e que sao:

e [Existindo custos associados a preparacio e divulgacao da informacdo, a teoria
neoclassica sugere que os agentes econémicos, se racionais, tendem a divulgar a
informacao, até que os beneficios marginais desta divulgacio sejam iguais aos seus
custos, o que sé por si limita a “quantidade” da informacio que devera ser

divulgada;

e cm concorréncia a divulgacio de informacgdao sensivel e com impacto na
competitividade da organizacao, pode conduzir a uma reducao da informacao que ¢é

divulgada; e

e a caracteristica de bem publico da informagdo, que ao criar externalidades na sua
disseminagdo, de acordo com a teoria econémica, sem uma intervenc¢ao publica que
estabeleca um quadro regulamentar adequado, podera conduzir a uma ineficiente

afetacdao pelo mercado deste bem, reduzindo a sua provisao.
2.3.2 Responsabilidade(s)

Tal como anteriormente referido um dos elementos da prestagio de contas é a
responsabilidade, entendida como a que advém dos processos de tomada de decisdo

(Rodrigues, 2008), na assunc¢ao das consequéncias dos atos que praticou.

E também um momento de quitagdo, no qual o 6rgiao de gestio transfere (discharge - na
literatura anglo-saxénica) a sua responsabilidade para quem recebe, analisa e aprova as

contas, que tendo poder e a responsabilidade para sancionar ou premiar os atos cometidos,

o deve exercer (Cadbury, 1992).

Segundo Lerner e Tetlock (1999) é um erro, bastante usual, admitir-se que a prestagiao de

contas é um ato em que s6 tem um interveniente (quem apresenta as contas) quando este é

7 Disponivel em http://integtidade.transparencia.pt/?q=docs/sistema-nacional-de-integridade-portugal
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por exceléncia uma relagao social «between an actor and a forum, in which the actor has an obligation
to explain and to justify his or her conduct, and the forum can pose questions and pass judgments, and the

actor may face consequences» (Bovens, 2006:9), ou seja uma relagao de accountability.

Utilizando esta defini¢do, podemos identificar um conjunto de elementos constitutivos

desta relagao social, que importa detalhar para melhor utilizagao deste conceito.
Atores

Os atores podem ser pessoas individuas e identificaveis, na medida em que o que digam ou
facam lhe possa ser cometido diretamente (Lerner e Tetlock, 1999), ou pessoas coletivas,

sendo frequente esta modalidade quando se analisa a «public accountability» (Bovens, 20006).
Eérum

O férum ¢ a institui¢ao (individual ou coletiva) que observa a performance do actor e onde

este tera de explicar a sua conduta.

Como exemplos de féruns, teremos como mais usuais, a Assembleia Geral, no caso das
Sociedades, mas também como Bovens (2006) refere, um superior hierarquico, um
ministro, um jornalista, um tribunal, o parlamento, e também, sempre que se refere a public

accountability, o piblico em geral.

A Assembleia Geral, no que respeita as sociedades, ¢ o férum em que os 6rgaos de gestao
prestam contas da sua performance anual, sendo que estes, com crescente frequéncia,
atentos a relevancia da sustentabilidade das organizagdes, se sintam na obrigacio de,
quando necessario, divulgar e prestar contas, no imediato, junto dos média, sobre factos e
acontecimentos em que as entidades participaram e que afetaram negativamente o bem-

estar de terceiros.

A relagdo entre o ator e o férum ¢, regra geral, uma relagdo de agéncia, em que o actor é o
agente e o férum uma parte interessada. Como exemplo de excegoes a esta regra, Bovens

(2006) refere um tribunal, ou a relagdo entre um profissional e uma ordem profissional.

A obrigaciao de informar o fé6rum sobre a sua conduta

A natureza da obrigacdo pode ser formal, sempre que a lei ou o costume assim o
determine, ou informal, como sucede em entrevistas, meffings, seminarios e outros

momentos em que voluntariamente, o ator presta informagoes sobre a sua conduta.

O que ¢ relevante, segundo Bovens, (2006) e Lerner e Tetlockt (1999), é que o actor tenha

uma obrigacdo de dar explicagbes, ou ser escrutinado, sobre a sua conduta num dado
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forum, e que essas explicagdes nao sejam «uere propaganda» (Bovens, 2006:10), devendo ser

consubstanciadas em dados, de natureza tao variada quantos os féruns, que sao os objetos

de analise.

E igualmente relevante que esta obrigacao de informar, nao seja de iniciativa do actor, mas
sim quando e sempre que o forum entender, ou na(s) data(s) que estejam expressamente

previstas.

A possibilidade de ser questionado sobre as informagdes prestadas

Esta caracteristica advém da obrigacdo anterior, e destina-se a garantir que as explicagdes
sejam as necessarias e suficientes para clarificar, tornando transparente, as condutas,
questionando a qualidade das informacOes prestadas, mas também a legitimidade do

comportamento do autor (Bovens, 2000).

A avaliacao da conduta

A avaliacio, positiva ou negativa da conduta ¢ essencial na relacao de acconntability.

Sem ela, quer a obrigacao de informar e a de responder efetivamente as questoes colocadas
ol
pelo féorum ficavam esvaziadas do seu conteido ficando assim a relagdo accountability

incompleta (Mulgan, 2000).

A possibilidade do ator vir a enfrentar consequéncias

Uma das caracteristicas que ¢ referida como constituinte de accountability é a possibilidade de
serem aplicadas sang¢des ao actor. Havendo a possibilidade do férum julgar positivamente a

sua conduta, sera mais adequado utilizar a expressao de «face consequences» (Bovens, 2000).
Este autor, salienta ainda que a relagao entre o férum e as consequéncias pode ser multipla.

Como exemplo refere as auditorias realizadas pelos Tribunais de Contas enquanto
entidades de controlo da despesa publica, as quais as entidades publicas tém o dever de
prestar esclarecimentos e justificar condutas, e que culminam na apresentagdo publica do
relatério, caracteristica esta essencial para a caracteriza¢ao de uma relagdao de «accountability»

Bovens, (2006), Lerner e Tetlockt (1999) e Mulgan (2000).

Havendo sancdes nestas auditorias, e tratando-se de um tribunal, estas sdo exercidas nesse
forum (responsabilidade financeira), mas também, e na sequéncia da divulgacio do
relatério podera existir uma sangao noutro férum, por exemplo parlamento, ministro da
tutela, em que relativamente a mesma entidade puiblica também exista uma relagdo de

waccountability».
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Da interagao destas variaveis, resultam diferentes dimensdes de analise da prestagiao de
contas que conduzem a diferentes tipos de «accountablityn, que pode ser sintetizada na

Tabela 2-4.

Tabela 2-4 - Tipos de «Acountability»

Natureza Dimensodes

Politica

Legal

Do Forum Administrativa8

Profissional

Social

Corporativa

Hierarquica

Do Ator
Coletiva

Individual

Financeira

Da Conduta Procedimentos

Produtos

Vertical

Da Obrigacio Diagonal

Horizontal

Fonte: Adaptado de Bovens (2006)

Segundo Bovens (2006) a avaliagio de um processo particular de accountability passara por
avaliar trés aspetos essenciais; a prestacdo de informagdo (tempestividade, fiabilidade e
suficiéncia); o debate (oportunidade para questionar, possibilidade de resposta pelo ator) e
uma justa avaliagio pelo férum (independéncia e imparcialidade, clareza dos padrées

sujeitos a avalia¢dao, proporcionalidade das consequéncias).

Ja Mulgan (2003) refere que a ambiguidade dos diferentes sinénimos de accountability
invalida a possibilidade de tipificar com precisao esta relagio, propondo uma avaliagio
tendo por base uma estrutura conceptual mais geral em que se identifiquem as seguintes
dimensoes essenciais: «(z) who are accountable? (iz) to whom are they accountable? (i) for what are

they accountable? (iv) how are they accountabler (Mulgan, 2003:22).

8 Ou organizacional segundo Morgan, Green, Shinn, Robison (2008:348), referindo-se em particular a

entidades publicas.
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Das duas abordagens citadas, podemos concluir que a tipifica¢io de um relagdo de
accontability exige a identificagado dos atores, do férum, da conduta esperada e das
consequéncias da avaliagao pelo forum da conduta esperada, requisitos estes cuja auséncia

nao permitira que se verifique uma relacao de accountability.

A avaliagiao das diferentes caracteristicas desta relacdo e a tentativa da sua mensuragio, ¢ a

questao que procuraremos analisar de seguida.
2.3.3 Medir transparéncia e responsabilidade(s)

A transparéncia e a responsabilidade tém em comum as dificuldades na sua definicao (Fox,
2007) que procuramos apresentar nos pontos anteriores, partilhando também dificuldades

na sua mensuracao direta (Beattie ¢ a/, 2004).

A natureza textual de alguns dos documentos de prestacao de contas, ¢ em particular do
relatério de gestao, documento essencial de avaliagdo de algumas das caracteristicas objeto
de estudo, que apresenta uma subjetividade de muitas das suas componentes, visto serem
qualitativas e nao quantitativas, aliada aos erros e distor¢des que ocorrem na comunicagao

entre os diferentes intervenientes, dificulta a sua mensuracao.

A qualidade dos documentos de prestacio de contas e a escolha de diferentes variaveis
q P ¢

proxy para aferir esta qualidade, tem sido objeto de inimeros estudos, cuja sistematiza¢ao
pode ser encontrada em Hassan e Marson (2010), tendo estes identificadas 21 medidas

diferentes nos estudos por eles analisados.

No que respeita as metodologias que procuram avaliar a qualidade da prestagao de contas
com base nos documentos divulgados, as mais seguidas, pelos diferentes investigadores,
sao a analise de conteudo e a utilizagio de nimeros indices, as quais, sinteticamente,

apresentamos de seguida.

Anilise de contetido

A analise de conteudo ¢é uma técnica «for making inferences by objectively and systematically
identifying specified characteristics of messages» (Holsti 1969, apud Stemler, 2001:1), que tem sido
muito utilizada na analise dos documentos de presta¢ao de contas em particular o relatério

de gestdo, tendo em vista o estudo da sua qualidade.

° Holsti, O.R. (1969). Content Analysis for the Social Sciences and Humanities. Reading, MA:Addison-Wesley
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Resumidamente esta metodologia permite, através da contagem do nimero de vezes que
um dado conjunto de palavras ou conceitos sao utilizados, inferir objetivamente as

caracteristicas de uma dada mensagem.

Segundo Bardin, (2009) este método pode ser aplicado numa abordagem qualitativa, na
qual se pretende avaliar a presenca ou auséncia de uma dada caracteristica no conteido da
mensagem, sendo que na abordagem quantitativa procura-se medir a frequéncia com que

os grupos de palavras sao comunicados.

O desenvolvimento das tecnologias da informacdo veio possibilitar o tratamento
informatico dos textos e comunica¢es, ¢ assim potenciar o desenvolvimento deste
método, cujo exemplo de aplicagio aos documentos de prestagdo de contas foi

demonstrada por Beattie ¢f al. (2004).

Hassan e Marston (2010) referem as enormes vantagens que decorrem da utilizacdo de
métodos automaticos de analise de conteido quando comparadas como o método manual,
apontando como principais limitacGes a utilizacao deste método, a necessidade de se
inclufrem todos os sinénimos de uma palavra, para medir a sua frequéncia, e o facto de
retirar as palavras do seu contexto pode conduzir a um erro na avaliagdo da informacio

efetivamente transmitida.

Estes autores referem ainda como limitacao a utilizacdo do método automatico, a natureza
do suporte, visto que nem todos os formatos de ficheiros podem ser analisados, e o idioma,
visto que algumas das aplicagoes informaticas existentes no mercado, s6 analisam textos na

lingua inglesa.

Indicadores ou numeros indices

Um indicador é, segundo a Comissiao Europeia,

um valor observado representativo do fenémeno em estudo. Em regra os
indicadores quantificam uma informacio agregando dados e informacdes
diferentes. A informacdo resultante é assim sintetizada. Resumidamente, os
indicadores simplificam a informagdo que nos permite entender fendémenos

complexos (COM).

A sua caracteristica de agregacao, tem conduzido a sua utilizagdo em inumeras areas das
ciéncias, sendo também muito utilizado em diferentes estudos realizados desde os anos 60

sobre a tematica da prestagao de contas (Hassan e Marston, 2010).
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Segundo estes autores a grande flexibilidade na sua utilizagdo é uma das principais
caracteristicas desta metodologia, havendo assim estudos que utilizaram este método para
comparar diferentes praticas de prestagio de contas intersectorials, ou mesmo

internacionais.

O numero de variaveis que compdem os indicadores também ¢ muito variado, podendo
incluir quer as informacGes de natureza obrigatdria ou as que decorrem da informagao que

voluntariamente ¢ divulgada nos documentos de prestacao de contas.

Na constru¢ao dos indicadores utilizados na prestagao de contas, as variaveis podem ser
binarias medindo a presenga ou auséncia de uma informagao em particular, ou ponderadas
sendo os pesos atribuidos quer pelo investigador, ou na sequéncia de inquérito realizado

junto de um grupo relevante (Hassan e Marston, 2010).

Estes autores referem como principal limitagdo na utilizagado deste método, o facto da
composicao de itens a incluir no indicador ser subjetiva e, existindo interdependéncia entre
varios itens analisados, estas relacbes nao serem tidas em consideracio na construcao do

indicadort.

Do exposto neste capitulo realga-se o pragmatismo das normas internacionais de relato
financeiro que, fixando elementos obrigatérios de divulgacao, restringem o conteudo dos
documentos de prestacao de contas a informacdes essencialmente de carater financeiro, em
oposicio a uma divulgagdo mais transparente do desempenho, que devera permitir aos
utilizadores das informacoes relatadas apreenderem nio s6 a posicao financeira da entidade

mas também da sua capacidade de sustentadamente gerar valor.
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3. SECTOR PUBLICO DA CULTURA E DAS ARTES:

MODELOS DE PRESTACAO DE CONTAS

Niao existindo uma nog¢ao ou conceito Gnico, no tempo e no espago, de cultura ou de arte,
os seus diferentes dominios, atividades e mensuracao econdémica, tém sido, nos ultimos

anos, objeto de alteragoes significativas.

A dupla intervencao do Estado neste sector - com poderes de autoridade que lhe advém da
missdo de guardido da identidade cultural de um povo, e como prestador de servigos,
atento as caracteristicas econémicas dos bens e servicos culturais e a reconhecida
ineficiéncia do mercado na afetagdo deste tipo de bens - tem conduzido nos dltimos anos a
alteragcdes no modelo de organizacio e gestio dos 6rgaos do Estado que tém como missao

a disponibilizagao deste tipo de bens.

No presente capitulo iremos abordar a recente evolu¢iao do dominio de atividades inseridas
no sector cultural e as consequentes alteracdes na recolha de informagao estatistica para
quantificar a atividade econdémica que lhe esta subjacente, analisando posteriormente a
intervencdo do Estado neste sector, e no dominio das entidades publicas objeto do nosso

estudo, os modelos de acompanhamento e controlo a que estao sujeitas.

3.1 Do Sector da Cultura e das Artes ao Sector Cultural e

Criativo

As transformagdes econdmicas e sociais verificadas na segunda metade do dltimo século e
no inicio deste, das quais se destacam a explosdo da sociedade de informacao, a aldeia global
como foi denominada nos anos 60 por MclL.uhan, e a posterior globalizagdo dos mercados,

induziram efeitos consideraveis na no¢ao ou conceito de sector da cultura e das artes.

Assim a «pressao do mercado, reificado e avassalador, [que] impde uma logica produtivista
[sublinhado nosso| que interfere na vida académica e na actividade intelectual em geral»
referida por Velho (2003:45), associa-se a teoria institucional da arte desenvolvida no final
dos anos 60 por George Dickie, a qual, como refere Warburton (2007:103), sucintamente
sustenta que «algumas pessoas [0 mundo da arte] na nossa sociedade tém capacidade para
conferir o estatuto de «obra de arte» a qualquer artefacto», conduzindo assim, como alias
referem Augusto Mateus & Associados no estudo apresentado em 2010 sobre o Sector
Cultural e Criativo em Portugal, a uma forte interpenetragao entre a economia e a cultura,

na qual o «mercado penetrou a cultura [...] ¢ os conteudos culturais moldam [...] a
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produgio, distribui¢do e consumo de bens e servicos econémicos» (Mateus, Caetano,

Barbado, Cabral (2010:9).

Estes ultimos autores destacam as seguintes transformagdes sociais e econémicas com

impactos especialmente relevantes no sector cultural:

e Melhoria do rendimento médio das familias que conduz a um aumento da quota

de consumo de bens culturais nas despesas das familias;

e Terciarizacao da economia e afirmacdo das cidades, como centros de consumo e

riqueza;

e Mobilidade quer de bens e servicos, mas em particular de pessoas, que através do
turismo reforcam a componente da globalizacio do mercado da cultura (turismo

cultural);

e Alteragoes demograficas, como sejam as verificadas ao nivel do envelhecimento da
populacdo e ao nivel do tempo de trabalho, ambas proporcionando mais tempo
livre; o aumento da escolaridade média, que induz o consumo de bens com maior
intensidade de elementos imateriais; e as migragoes internacionais que fomentam a

diversidade cultural;

e Desenvolvimento da sociedade de informagao, em particular nos média,

fomentando o comércio internacional de bens culturais;

e Competitividade empresarial, onde os fatores criticos como a criatividade a
inovagao e as competéncias sao determinantes na diferenciacao dos seus produtos;

€

e Crescimento do emprego nas atividades culturais e criativas.

Referem também que, em consequéncia destas alteragoes, o conceito de sector cultural e
artistico, mais centrado no «conceito de produgdo e consumo artistico “irrepetivel” e,
consequentemente, na esfera das “belas-artes” e dos espetaculos (“artes visuais e
performativas”)» é ampliado, acrescentando-se as «atividades de massificagdao e divulgacio
dos produtos artisticos e dos bens e servicos culturais» denominadas por industrias
culturais e «aquelas em que a cultura é um input num modelo produtivo que se afirma pela
utilizacdo intensiva de conhecimento, as atividades criativas (Mateus ¢7 a/, 2010: 12), dando

assim origem ao conceito globalizante de sector cultural e criativo.

A perce¢ao da importancia econémica do sector cultural também se tem vindo a alterar.
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Contudo, a avaliacio e recolha da informacio de natureza econdémica das atividades
culturais ¢ particularmente dificil, quer por razdes internas deste sector, onde a natureza
unica de algumas das suas obras lhes atribui um valor qualitativo dificilmente mensuravel
pelo seu preco ou custo, quer pela natureza dos bens e servigos prestados, que estando, por

vezes, incorporados noutras atividades, dificulta a sua individualiza¢do econémica.

O dominio das atividades, que fazem parte do sector cultural, e a recolha da informacio
estatistica, produzida nos diferentes pafses, que permita caracterizar este sector, tem sido
objeto de debates e analises em diferentes féruns e agéncias da Organizacao das Nagoes

Unidas (ONU) e da UE.

A nivel Europeu e desde 1997, a Comissio Europeia (COM) e em particular o
EUROSTAT, enquanto organismo europeu responsavel pela harmonizacio da informacao
estatistica na UE, tem vindo a desenvolver metodologias de recolha e tratamento de
informagao relativa as atividades culturais, coordenando varios grupos de trabalho e

desenvolvendo varios estudos com esse proposito.

Assim, e durante o periodo de 1997 a 2000, através do Leadership Group Culture (LEG-
Culture), junto de 14 dos 15 paises membros da EU, que «numa abordagem pragmatica, ao
invés de uma tentativa utépica de definir o conceito Europeu de cultura» (ESSnet-Culture
(2012:18), estabeleceu oito dominios de atividades culturais (patrimoénio; arquivos;
bibliotecas; livros e imprensa; artes visuais; arquitetura; artes representativas; e
audiovisual/multimédia) e seis funcbes (preservacdo; cria¢ao; producio; divulgacao;
comercializagdo e educagao) definindo desta forma a estrutura conceptual de recolha de

dados estatisticos das atividades culturais na Europa.

Em 2006 e pela primeira vez na Europa, foi realizado, a pedido da COM, um estudo sobre
The Economy of Culture in Europe, utilizando um modelo de defini¢ao sectorial muto
semelhante ao desenvolvido pela LEG-Culture e cujas principais conclusdes quantitativas

estao espelhadas na Tabela 3-1.
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Tabela 3-1 - Principais conclusdes - The Economy of Culture in Europe (20006)

Quantifiable socio-economic impact of the cultural & creative sector (EU30)

The sector turned over more than € 654 billion in
2003.

TURNOVER
The turnover of the car manufacturing industry was
€ 271 billion in 2001 and the turnover generated by
ICT manufacturers was € 541 billion in 2003 (EU-15
figures)

The sector contributed to 2.6% of EU GDP in
2003.

The same year:
. Real estate activities accounted for 2.1%

VALUE ADDED TO EU GDP of contribution to EU GDP

e The food, beverage and tobacco
manufacturing sector accounted for 1.9%
of contribution to EU GDP

*  The textile industry accounted for 0.5% of
contribution to EU GDP

*  The chemicals, rubber and plastic products
industry accounted for 2.3% of contribution
to EU GDP

The overall growth of the sector’s value added was
19.7 % in 1999-2003.

CONTRIBUTION TO EU GROWTH
The sector’s growth in 1999-2003 was 12.3%
higher than the growth of the general economy.

In 2004 5.8 million people worked in the sector,
equivalent to 3.1% of total employed population
in EU25.

Whereas total employment in the EU decreased in
2002-2004, employment in the sector increased
(+1.85%)

EMPLOYMENT

. 46.8% of workers have at least a
university degree (against 25.7% in total
employment)

* The share of independents is more than
twice as in total employment (28.8%
against 14.1%)

e The sector records 17% of temporary
workers (13.3% in total employment)

*« The share of part-time workers is higher
(one worker out of four, against 17.6% in
total employment).

Fonte: KEA (20006:0)

Relativamente a Portugal, este estudo apresentava entre outros, os seguintes indicadores

socioeconomicos:

e DPeso das atividades culturais e criativas de 1,4% do PIB, crescendo no periodo de

1999-2003 a uma taxa média de 6,3%;

e Flevado nivel de educacio dos trabalhadores destes sectores, 31,9 % com grau

superior, comparado com 15,1% nos restantes sectores.
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e Volume de emprego de 76,2 milhares de trabalhadores", o que corresponde a 1,5%

do total de emprego, dos quais 42,8% sao do sexo feminino, e maioritariamente

(70,6 %) no escalao etario de 25-49 anos;

Utilizando uma metodologia para a definicio sectorial semelhante a utilizada no estudo

efetuada pela KEA, mas segmentando a criagdo de riqueza -Valor Acrescentado Bruto

(VAB) - do sector cultural e criativo, os valores apurados por Augusto Mateus &

Associados, no estudo anteriormente referido, encontram-se evidenciados na Tabela 3.2.

Tabela 3-2 - Dimensio e contributo do Sector Cultural e Criativo para a ctiagdo de riqueza

Valor Actescentado Bruto (VAB em €)

Dominio Sector
2000 2005 2006
. Artes Performativas 69.179.646 138.195.967 143.757.183
Atividades
Culturais | Artes Visuais e criacio literaria 60.260.845 99.800.670 101.365.606
Nucleares [, i monio Historico e Cultural 19.741.261 31.700.410 32.372.417
Atividades Culturais Nucleares (Total) | 149.183.752 269.699.052 277.495.207
Cinema e Video 114.197.227 160.930.515 164.747.885
Edicio 1.134385.700 | 1.213.460.978 | 1.263.546.144
Musica 8.238.870 7.003.560 7.299.921
Inddstrias [p. 1 e Televisio 462.144.539 476.910.165 488.177.453
Culturais
Bens de equipamento* 317.343.331 380.972.709 375.658.624
Distribuicio e Comércio* 326.628.603 382.951.788 387.855.586
Turismo Cultural* 173.380.774 209.272.463 220.873.371
Industrias Culturais (Total) | 2.536.319.044 | 2.831.502.179 | 2.908.158.984
Arquitetura 14.290.931 25.002.608 25.440.449
Design 4.803.925 7.344.508 7473124
Atividades [, \ - jade 14.040.639 17.790.594 18.102.140
Criativas
Servicos de Software 19.108.049 22.529.601 24.652.049
Componentes Criativas (outras) 373.439.653 421.787.226 429.356.640
Atividades Criativas (Total) | 425.683.197 494.454.538 505.024.404
Sector Cultural e Criativo 3.111.183.994 | 3.595.643.769 | 3.690.678.594
% do VAB Nacional 2.9% 2.8% 2.8%

* - Atividades transversais de suporte ao Sector autonomizadas para efeitos de cilculo

Fonte: Mateus ¢f a/ (2010:81)

10 _ Este valor nao inclufa os trabalhadores afetos as atividades de turismo cultural.
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Como se pode observar o peso deste sector na criagao de riqueza Nacional ¢ significativo,
destacando-se diferentes dinamicas de crescimento dos varios agregados, com um elevado
crescimento anual, neste periodo, das atividades culturais nucleares (10,9% ao ano),
seguindo-se as atividades criativas com um crescimento em linha com o VAB (2,9% ao
ano) e um ligeiro abrandamento do sector das industrias culturais com uma taxa de

crescimento média anual de 2,3 % inferior ao crescimento do VAB.

Uma das constatagoes dos estudos de KEA e de Augusto Mateus & Associados foi a
desadaptacao das classificages estatisticas as atividades do sectores cultural e, como tal,
muita da informacdo necessaria ou nao se encontrava desagregada ao nivel adequado, ou
simplesmente nao existia, concluindo ambos, pela necessidade da melhoria qualitativa e
quantitativa da informacdo estatistica produzida, de forma a permitir um melhor

acompanhamento deste sector.

Ao nivel Europeu, as limitacdes na recolha e tratamento da informacao estatistica foi
reconhecida em 2007 pelo Conselho Europeu de Ministros da Cultura, que estabeleceram
como objetivo, no seu plano trianual, a melhoria e comparabilidade das informagoes

estatisticas produzidas na Europa.

Foi assim criado um grupo de trabalho, o ESSnet-Culture, que teria como objetivo «develop
data generation on the basis of a coordinated statistical system and to examine the possibility of adapting or
developing existing methods in order to respond to new needs and to cover new domains if relevant»
(ESSnet-Culture, 2012:19), o qual estabeleceu como prioritarias as seguintes linhas de

atuac¢ao, desenvolvidas em grupos de trabalho auténomos:

e Quadro conceptual das estatisticas culturais;
e Despesa publica e das familias no sector da cultura;

e Indicadores econémicos relativos as industrias culturais/criativas e de emprego no

sectoft;
e Praticas culturais e comportamentos sociais.

Das conclusées mais relevantes de cada grupo de trabalho destacam-se as seguintes em

cada um dos grupos de trabalho:

e Quadro conceptual

Identificagao de dez dominios culturais — patriménio, arquivo, bibliotecas, livros e
jornais, artes visuais, artes do espetaculo, audiovisual e multimédia, arquitetura,

publicidade, e attesanato- e seis func¢oes — Criacio, producio/publicacio,
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disseminacdo/comércio, preservacio, educagio, administracio/regulacio —
abrangendo assim 29 classes de atividades econdmicas a 4 digitos da Nomenclature

statistique des activités économiques dans la Communanté enropéenne (NACE) Rev.2.

Um mapeamento, possivel, dos dominios e fungdes encontra-se representado na

Figura 3-2, salientando-se a criagdo como elemento nuclear de todas as atividades.

/
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N.B.: This visual matrix of culture is of course a digest representation whose aim is to give a general view of the
system. It is, however, not possible to list all the cultural activities in that layout. For a detailed list of cultural
activities, further tables are presented.

Figura 3-1 — Dominios e fun¢des do sector cultural e criativo

Fonte: ESSnet-Culture (2012:48)
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Despesa publica e das familias

Necessidade de desagregar a despesas publica ventilando-a pelos diferentes
dominios culturais, e utilizacdo do nivel mais detalhado da classificacio das
despesas das familias, procedendo se possivel a recolha simultanea destas

informacgdes.
Indicadores econémicos das industrias culturais e criativas e do emprego

Foram propostos 10 indicadores, cobrindo as areas de empreendedorismo,
emprego, comércio externo e tecnologia, sendo salientada a necessidade de recolha
da informacdo a um nivel mais desagregado, quer ao nivel das atividades

desenvolvidas, quer das ocupagdes culturais dos trabalhadores.

Praticas culturais e comportamentos sociais

A abordagem seguida foi a de complementar a estrutura conceptual dos dominios e
fungdes proposta anteriormente com trés dimensoes de praticas culturais, que sao:
a execu¢ao amadora de uma dada pratica cultural, sendo exemplo escrever num
blog; assistir a uma dada pratica cultural, sendo exemplo ler um jornal; participar
socialmente num grupo cultural ou trabalhar como voluntario numa instituicao

cultural, sendo exemplo a participagdo em exposigoes.

A realizagdo de inquéritos quinquenais com vista a recolha destes indicadores é
assim uma das propostas deste estudo, sendo também indicado o modelo de

inquérito a realizar.

Em 2011, foi publicado pelo EUROSTAT o segundo pocketbooks de estatisticas culturais, o
qual nao incorporava o referencial conceptual anteriormente descrito, visto que este nao

estava concluido, mas continha ja as alteragdes a NACE Rev. 2 efetuadas até 2010, as quais

«allows a better coverage of cultural sectorsy, EUROSTAT, 2010:5).

Dos elementos mais relevantes constantes neste documento, salienta-se o peso de
estudantes do ensino superior no dominio da cultura, cerca de 18% do total, e o nivel de

emprego neste sector que representava cerca de 1,7% do total do emprego.

Tal como as anteriores estatisticas publicadas, s6 sio apresentados dados econémicos
relativos ao subsector de publicagdes que, em comparagao com o total das empresas

transformadoras, representava 2,6% do total das empresas, de 1,7% do volume de
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negocios, 14,9% do emprego, e 2,6% do valor acrescentado gerado na industria

transformadora.

Quanto as estatisticas de comércio externo de bens tangiveis, visto que a informagao foi
recolhida através das declaracOes alfandegarias e de transporte, excluindo-se assim os
valores relativos a bens intangiveis, tais como direitos, licencas e copyrights, salienta-se o
saldo das transac¢Oes correntes positivo com valor da ordem dos 1.899 milhdes de euros,
cobrindo em mais de 1,4 vezes as importagdes, tendo estes bens um peso global de 0,5%

das exportagoes e 0,45% das importagoes Europeias.

Uma das estatisticas novidade neste documento, comparativamente com a publicacao
anterior, ¢ a do consumo das familias em bens culturais que representou em 2007, data em

que foi realizado o inquérito, cerca de 3,9 % das despesas das familias.

3.2 Ambito do Sector Publico da Cultura e das Artes

Tal como estabelecido na Constituicao da Republica Portuguesa (CRP), nomeadamente no
seu artigo 9°, uma das «tarefas fundamentais do Estado [...] é proteger e valorizar o

patrimonio cultural do povo portuguésy.

Para tal, em colaboragiao «com os 6rgaos de comunicag¢ao social, as associa¢oes e fundagoes
de fins culturais, as coletividades de cultura e recreio, as associacoes de defesa do
patrimonio cultural, as organiza¢des de moradores e outros agentes culturais» o Estado
incentiva e assegura «o acesso de todos os cidadios aos meios e instrumentos de agdo
cultural» apoia iniciativas que «estimulem a cria¢ao individual e coletiva, nas suas multiplas
formas e expressdes» visando «corrigir as assimetrias existentes no pais em tal dominio» e
promove «a salvaguarda e a valorizagdo do patriménio cultural, tornando-o elemento
vivificador da identidade cultural comum» tal como se encontra estabelecido nos art.® 73.°.

e 78.°. da CRP.

A concretizagdo destas «tarefas» tem sido efetuada ao longo dos dltimos anos pelos
diferentes Governos, através de medidas inscritas nos seus programas de Governo, as quais
nem sempre objetivadas em agdes concretas que nos possibilitem efetuar o seu

acompanhamento e aferir o seu grau de realizagao.

Da leitura dos programas de governo dos ultimos seis Governos Constitucionais,
abrangendo o periodo de 1999 até a data, construimos a Tabela 3-3 onde apresentamos as

grandes medidas inscritas nestes documentos pelos grandes dominios culturais.
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Tabela 3-3 - IntervencGes nos Dominios da Cultura - Programas de Governo

Dominios 14.° 15.° 16.° 17.° 18.° 19.°
Governo | Governo | Governo | Governo | Governo | Governo

Patrimoénio X X X X X X

Arquivos e Bibliotecas X X X X X X

Artes Ylsuals edo X X X X X

Espetaculo

P1.1b11cagoes e X X X

Literatura

Cinema, Audiovisual e

Multimédia X X X X

Out}'as At1v%dades def X X X X X X

apoio e Socioculturais

Fonte: Programas de Governo

Da analise do quadro supra constata-se que a manutencido do Patriménio Histérico e
Cultural - a inventariacio e intervencdes/restauro em edificios, manutencio e dinamizacio
dos arquivos, bibliotecas, nacionais e municipais, e rede de museus - e o apoio as Artes -
centros regionais de artes e espetaculos, teatros Nacionais e Bienal -sio presengas
constantes dos diferentes programas de Governo, sendo que a Literatura - reforco da
bibliografia Lus6fona, e rede de livrarias - e o Cinema, Audiovisual e Multimédia -
financiamento do cinema e da rede municipal de cineteatros - somente em alguns dos

programas de Governo sdo inventariadas agoes governativas nestes dominios.

Estas acOes sao desenvolvidas diretamente pela Administracio Publica (Central, Regional e
Local) e por outras entidades que recebem incentivos do Estado para a realizagdo de agoes

em diferentes dominios culturais.

A importancia destes incentivos, e o seu peso na despesa do Ministério da Cultura
encontra-se evidenciada na Figura 3-2, verificando-se que, nos dltimos anos, mais do que
um quinto da despesa do Ministério da Cultura é destinada a transferéncias, correntes e de
capital, para outros sectores, visando a execu¢ao de programas dos diferentes dominios

culturais.
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B Transferéncias (Capital e Correntes) para outros setores
® Despesas Capital Proprias

Despesas Correntes Préprias
EEEEEEE
W G ams. ae $85 579 oo

w5705

67,604%  65604%  66,032%  64,329% .,gag. 61,522% 61,150%  62,456%

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Figura 3-2 - Peso das transferéncias para outros sectores na Despesa do Min. da Cultura

Fontes: DGO - Conta Geral do Estado 2003-2010

Socorrendo-nos da informagao recentemente produzida pelo Observatorio das Atividades
Culturais, podemos verificar que, nos ultimos anos, a distribuicdo da despesa executada
pela Administracio Central nos varios dominios culturais apresenta um padrao regular, tal
como evidenciado na Figura 3-3, destacando-se a despesa em patrimonio e artes visuais e

do espetaculo, que apresentam valores claramente superiores aos restantes dominios.

40,000%
35,000% W\
30,000% <= = = —

25,000% \/

20,000%
15,000%
N
10,000% /l’ =
N
5,000%
,000%
2006 2007 2008 2009 2010
== Patrimdnio == Arquivos e Bibliotecas
== Artes Visuais e do Espetdculo =é=Cinema, Audiovisual e Multimédia

== Atividades de apoio e socioculturais

Figura 3-3 - Distribui¢éio da despesa do Ministério da Cultura por dominio
Fonte: GEPAC, 2012
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A importancia das dinamicas locais neste sector, alias referidas nos diferentes programas de
Governo, fica bem evidenciada quando se compara o peso das despesas do Ministério da
Cultura no Orgamento Geral do Estado a realizada nos Or¢amentos Municipais como se

evidéncia Tabela 3-4.

Tabela 3-4 - Peso das despesas puiblicas em Cultura nas despesas publicas totais

Indicadores Econémicos 20006 2007 2008 2009 2010

Despesa do Ministério da Cultura em % 0,48 0,43 0,44 0,29 0,29
do OGE

Despesas Municipais em Cultura em % 11,17 10,47 6,58 741 5,37

das suas despesas Totais

Fonte: INE, L.P. - Estatisticas da Cultura, Desporto e Recreio 2006, 2007 e Estatisticas da Cultura
2008-2010

Tal como o verificado na distribuicao das despesas do Ministério da Cultura por dominios
de intervencao, verifica-se uma regularidade na distribuicio das despesas Municipais em
Cultura pelos varios dominios, com as exce¢oes da despesa em publicagdes e literatura que
apresenta um pico em 2009, e a despesa em recintos culturais, que apds a diminuicao
verificada nos anos de 2006 a 2009, estabilizou entre os 10 a 13 % das despesas Municipais,

como podemos observar na Figura 3-5.

25,000%
20,000%
15,000%
10,000%
’
5,000% v
/N
,000% * i ! i i i
2006 2007 2008 2009 2010 2011
=== Patrimdnio Cultural == Publicag¢des e Literatura
=== MUsica =>&= Artes Cénicas
=3ie= Artes Plasticas =@=Cinema e Fotografia
=== Radiodifusdo == Actividades Socioculturais
Recintos Culturais === Qutras Despesas com a Cultura

Figura 3-4 - Distribuicio da despesa Municipal em Cultura por dominio

Fonte: INE, LP. - Estatisticas da Cultura, Recreio e Desporto 2006, 2007 e Estatisticas da Cultura
2008-2011
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Na analise dos valores constantes da Tabela 3-4 convém referir que, a partir do ano de
2008, o financiamento das Entidades Publicas Empresariais (EPE) do MC/SEC, entretanto
criadas, ¢é feito através do Ministério das Finangas, ndo sendo por isso refletidas nas
despesas do Ministério da Cultura, o que explica parcialmente a diminuicdo do peso da

despesa do Ministério da Cultura no OGE.

Sao EPE: o Teatro Nacional D. Maria II (TNDM II), o Teatro Nacional Sdo Joao (TNS]J) e
a Organizacao de Produgiao Artistica (OPART). Esta dltima inclui o Teatro Nacional Sao
Carlos (TNSC) e a Companhia Nacional de Bailado (CNB).

O Decreto-Lei 208/2012 de 7 de Setembro veio revogar a criagio da OPART, criando
simultaneamente o TNSC E.P.E. e a CNB E.P.E. ¢ ainda um agrupamento complementar
de empresas o Gescultur-Servicos Partilhados de Cultura — ACE, cujos intervenientes
seriam as empresas publicas criadas por esse mesmo diploma e pelos TNDM II E.P.E. e

TNS]J E.P.E., cujos estatutos foram também alterados pelo diploma supra citado.

O Decreto-Lei 36/2013 de 11 de Marco que estabelece as regras de execugao do OGE

para 2013, veio suspender a aplicagao do Decreto anteriormente citado, repristinando os

estatutos da OPART E.P.E. e dos TNDM II E.P.E. e TNSJ E.P.E.

E sobre as atividades desenvolvidas por estas entidades, e os modelos de gestio, de relato e

financiamento associados, que iremos analisar com mais detalhe nos pontos seguintes.

3.3 Modelos de Prestagao de Contas do Sector Empresarial do

Estado

Na década de 1990-2000, verificou-se uma redugido significativa da dimensao do Sector
Empresarial do Estado, pela privatizacao de muitas empresas, acompanhando as alterages

verificadas em muitos paises da OCDE.

E nesse enquadramento que em 1999 foi concedida autorizagao legislativa ao Governo,
conforme estabelecido no art.® 1.° da Lei n.° 47/99 de 16 de Junho de 1999, para que este
viesse a estabelecer as «bases gerais do estatuto das empresas publicas e sobre o regime das
entidades com natureza empresarial integrantes do sector publico de propriedade dos
meios de producao» e revogar o anterior diploma datado de 1976 que, por forca das
privatizagOes entretanto verificadas, passou a abranger um ndmero muito reduzido de

empresas.
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As orientagoes comunitarias relativas a transparéncia das relagdes financeiras entre os
Estados Membros e as empresas publicas (Ditretiva 80/723/CEE da Comissio, de 25 de
Junho, sucessivamente alteradas pelas Diretiva 85/413/CEE da Comissao, de 24 de Julho,
e Diretiva 93/84/CEE da Comissdo, de 30 de Setembro) foram também consideradas na
elaboracio do Decreto-Lei 558/99 de 17 de Dezembro que estabeleceu o quadro legal de

funcionamento do Sector Empresarial do Estado.

Tal como referido no preambulo deste diploma, o direito privado, sendo o direito aplicavel
por exceléncia a toda a atividade empresarial, ¢ a plataforma base sobre o qual se estabelece
os principios de organizacao e governacdo destas entidades, estando contudo sujeitas ao

regime de tutela ministerial.

As alteragoes verificadas em 2006 no Codigo das Sociedades Comerciais, as preocupagdes
da sustentabilidade, do “Value for Money” e da governacdo das Sociedades, ditaram em
2007, a revisao do diploma citado para inclusao destes temas, o que se concretizou no

Decreto-Lei n.° 300/2007, de 23 de Agosto.

Assim e nos termos destes diplomas, o SEE ¢é constituido pelo conjunto das unidades
produtivas do Estado, organizadas e geridas de forma empresarial, integrando as empresas
publicas e as empresas participadas, sendo que nas primeiras existe uma relacio de dominio

por parte do Estado, enquanto nas outras a sua participagdo nao lhe atribui essa qualidade.

As empresas publicas podem ser constituidas nos termos da lei comercial (direito privado)
designando-as por Empresas Publicas, sendo também empresas publicas, tal como
estabelece o nimero 2 do art.” 3.° do diploma anteriormente citado, as pessoas coletivas de
direito publico, com natureza empresarial, «doravante designadas por entidades publicas

empresariais» conforme estabelecido no art.” 23.°. do mesmo diploma.

No que respeita ao exercicio das fun¢des de acompanhamento e controlo financeiro por

parte do Estado, este diploma estabelece os seguintes principios:

e THstabelecimento de orientagdes de gestao; estratégicas e referentes a globalidade do
SEE, a estabelecer pelo Conselho de Ministros; gerais e destinadas a conjunto de
empresas do mesmo sector de atividade definidas pelo Ministro das Finangas e do
ministro do sector; especificas e individuais definidas pelos Ministros das Finangas

e ministro do sector (art.” 11.°);

e Controlo Financeiro, destinado a averiguar a legalidade, economia, eficacia,

eficiéncia da gestiao e sustentabilidade, a exercer pela Inspecao Geral de Finangas
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(IGF), sem prejuizo das competéncias do TC, para além do adequado sistema de

controlo interno estabelecido pelos 6rgaos de gestao (art.” 12.°);

e Deveres especiais de informagao, acrescendo a prestacio de informagdes aos
acionistas estabelecida na lei comercial, as informagdes relativas aos planos
plurianuais, cujas componentes de investimentos devem indicar as fontes de
financiamento, aos planos e orgamentos anuais, aos relatorios trimestrais de
execu¢ao orcamental acompanhados pelos relatérios do 6rgao de fiscalizagao
sempre que exigivels, e restantes informagdes que sejam solicitadas tendo como

objetivo o acompanhamento da situaciao da empresa (art.® 13.°).

O exercicio da tutela é diferenciado, consoante se trate de uma EP ou de uma EPE, sendo
que nas primeiras o féorum eleito ¢ a assembleia geral (numero 3 do art.® 11°), verificando-se
nas segundas, a aprova¢ao expressa dos planos, orcamentos e, se tal for o caso, precos a
praticar, por parte do Ministro das Financas e do Ministro responsavel pelo sector (art.®
29.%), devendo estes documentos serem remetidos para aprovacao até 30 de Novembro do

ano anterior a que dizem respeito (art.” 31.%).

No que respeita a aprovagao das contas, o diploma estabelece, por analogia com o sector
privado, que os documentos de prestacdo de contas devem ser elaborados, nos mesmos
prazos que os estabelecidos para as sociedades anénimas, e remetidos a IGF para parecer e
posterior envio para apreciagao do Ministro das Finangas e do Ministro responsavel pelo

sector (art.” 32.°).

A revisaio do articulado deste diploma ocorrida em 2007, veio introduzir a tematica da
governacdo nas empresas publicas, determinando a inclusio no relatério anual das
empresas dos elementos referentes ao governo das empresas, nomeadamente a divulgacio
das orientagoes de gestdo, capacidades dos administradores e respetivas remuneragoes,
ndmero de reunides e decisdes mais relevantes, relatorio de auditoria externa e relatérios

dos administradores nao executivos (art.” 13.°-A).

As alteragoes dos 6rgaos de governo societario, composi¢ao e respetivas atribui¢oes foram
também objeto de alteragdo, art.” 18.°-A a 18.°-G aproximando-se assim o modelo de
governagdo ao praticado no sector privado (Orgios executivos e nao executivos,

Comissoes especializadas, Comissao de auditoria, Comissao de avaliagao, etc.).

No que respeita a transparéncia e divulgacao da informagao aos cidadios, o diploma de
2007, introduz a obrigacdo de publica¢ao no Diario da Republica de informacoes referentes

a estrutura de todos os 6rgaos de governo societario, e respetivo modo de funcionamento,
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e bem assim as competéncias e qualificagdes e remuneracdes auferidas por cada um dos

administradores (art.” 13.°-B).

Resulta ainda deste diploma a submissio ao Estatuto do Gestor Publico (EGP) dos
titulares dos 6rgaos de gestio (art.® 15.°), o qual estabelece um conjunto de direitos e
deveres destes titulares, e lhes atribui as responsabilidades civil, financeira e criminal

estabelecidas no CSC para o exercicio de idénticas fungoes.

As normas do CSC relevantes neste contexto sao os art.’ 72.° a 84.° relativos a
responsabilidade civil dos 6rgaos da administragao e fiscalizagdo da sociedade e os art.”

509.% a 529.° referentes as disposi¢Oes penais aplicaveis.

Para além deste conjunto de normativos, e considerando que se trata de entidades publicas,
nas quais poderdo existir relages juridicas de emprego publico, referem-se ainda dois
diplomas: o primeiro que estabelece os mecanismos de acompanhamento e avaliagdo do
desempenho dos trabalhadores que desempenham func¢des nestas entidades, conforme
estabelecido no art.® 83° da Lei n.° 66-B/2007, de 28 de Dezembro; o segundo sobte o
direito ao exercicio do controlo de gestio por parte dos trabalhadores, a exercer através das
comissoes de trabalhadores, tal como se encontra estabelecido nos arts. 232.° a 239.° do

Anexo 11, «Regulamento» da Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembro.

3.4 Delimitagao e breve caraterizagao do universo em estudo de

Cultura e das Artes na perspetiva da prestagiao de contas

Remonta aos finais do século XVIII e principios do século XIX, a criacio das atuais
principais infraestruturas de produgdo de espeticulos no dominio das artes visuais e do
espetaculo, nomeadamente a constru¢ao do Teatro Nacional D. Maria II, instituido em
1836, a constru¢ao do Teatro Nacional Sio Carlos (TNSC) em 1793, que a data se
denominava Real Teatro de S. Carlos, adquirido pelo Estado a privados em 1854, e a
construcao do Teatro Nacional de Sio Jodo (TNSJ) em 1798, que a data se denominada de

Real Teatro de S. Joao, adquirido pelo Estado em 1992.

A concessao dos espagos cénicos publicos a privados, havendo em alguns casos o
financiamento publico das entidades concessionarias, foi um modelo que perdurou durante
grande parte do século XX, tendo o Estado assumido progressivamente a produgiao de
bens culturais nos dominios das artes cénicas, coexistindo com a produgdo por entidades

privadas de alguns destes bens.
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Em tempos mais proximos, a produciao de bens culturais dos principais corpos artisticos
publicos que se dedicam as artes de espetaculo, em particular a danga, 6pera, teatro, e
musica instrumental, tem sido assegurado através de entidades cujo estatuto e
independéncia face a administracao publica tém sido frequentemente alterado, sendo em
alguns casos inseridas em fundagdes privadas, voltando anos mais tarde, a esfera de

intervencao direta ou indireta do Estado.

Focando-nos no Teatro Nacional D. Maria II, da leitura dos preambulos dos diferentes
diplomas legais que originaram as sucessivas alteracoes dos estatutos, podemos verificar
que a racionalizacio das estruturas é referida no Decretos-Lei 7/94, de 12 de Janeiro, para
justificar a concentracao da gestdio dos dois Teatros Nacionais num organismo da
administracio indireta do Estado retirando-lhes a autonomia financeira, ¢ também no
Decreto-Lei 208/2012, de 7 de Setembro, como motivo para a criagio de um
Agrupamento Complementar de Empresas, salientando-se que esta ultima norma foi

repristinada pela entrada em vigor do Decreto-Lei 36/2013 de 11 de Marco.

A flexibilidade da gestio é referida no Decreto-lei- 244/97, de 18 de Setembro, e no
Decreto-lei 65/2004, de 23 de Marco, e no Decreto-Lei 208/2012, de 7 de Setembro,
como motivo para que o regime juridico aplicavel a esta entidade fosse, diretamente ou

subsidiariamente, o de empresa publica.

A auséncia de receitas proprias numa percentagem inferior a dois tercos das despesas totais
determinou que, no periodo de 2003 a 2004, o TNDM II perdesse a sua autonomia
financeira, tal como os restantes institutos publicos que tinham como missao a produgiao

de espetaculos.

Como panoramica das alteragdes de estatutos verificadas no dltimo quatro do século XX, e
relativas as principais companhias residentes dos Teatros Nacionais D. Maria 11, Sao Carlos

(TNSC), e Sao Joao (ITNSC) e da Companhia Nacional de Bailado (CNB) elaboramos a

Tabela 3-5 na qual se evidencia os diferentes regimes juridicos a que estiveram sujeitos.
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Tabela 3-5 — Regimes juridicos dos principais corpos artisticos publicos.

Natureza Administrativa Natureza Empresarial
Corpo
artistico Senf} autonprnia COI’fI} autor}ornia i Bulbifer Entidade Pﬁblica
inanceira inanceira Empresarial
De 1977 a 1994
De 1994 a 1997
De 1997 2 2002
TNDM II
De 2003 a 2004
De 2004 a 2007
De 2007 até a data
De 1994 a 1997
De 1997 2 2002
TNSJ
De 2003 a 2007
De 2007 até a data
De 1946 a 1979
De 1979 a2 1980
De 1980 a 1992
TNSC De 1998 2 2002
De 2003 2 2012
De 2012 até 2013
De 2013 até a data
De 1977 2 1979
De 1979 2 1980
De 1980 a 1982
De 1982 a 1985
CNB De 1985 a 1997
De 1997 a 2002
De 2003 2 2012
De 2012 2 2013
De 2013 até a data

Estas alteracOes de estatuto e de autonomia financeira verificados nesta década dificultam,
ou mesmo impossibilitam, a individualizagio dos apoios financeiros recentemente
concedidos a estas entidades, tal como referido por GEPAC (2012), pelo que sé recuando
ao inicio do século, anos de 2000 a 2002, ou apds a normalizacio do processo de
transformagoes das entidades em empresas publicas, anos de 2008 a 2011, foi possivel

recolher a informacgdo relativa ao peso financeiro destas entidades nos apoios
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or¢amentados pelo entdo Ministério da Cultura no dominio das Artes Visuais e do

Espetaculo e que se apresentam na Figura 3-5.

30,000%
25,000%
20,000%
15,000% <f
10,000%
5,000% w
,000%
2000 2001 2002 2009 2010 2011
=¢=TNS] =li=TNDMII TNSC ==¢=CNB

Figura 3-5 - Peso das indemniza¢oes compensatérias das principais companhias publicas na
despesa do Ministério da Cultura no dominio das Artes Visuais e do Espetaculo

Fonte: GEPAC (2010) - Despesa do Ministério da Cultura no Dominio das Artes e do Espetaculo;
IndeminizacSes compensatérias 2009, 2010 e 2011 - Resolucdes do Conselho de Ministros!!

Como se pode observar as indeminizacGes concedidas ao Teatro Nacional S. Carlos
representam cerca 15 a 25% da despesa do Ministério da Cultura neste dominio, e qualquer
uma das restantes entidades absorve entre 5 a 10% das despesas no dominio das Artes

Visuais e do Espetaculo.

Constata-se igualmente que, muito embora tenha havido uma quebra na série de dados
recolhidos entre os anos de 2003 a 2008, os wvalores relativos das indemnizacoes

compensatorias na despesa do Ministério da Cultura nao se alteraram significativamente.

No que respeita a0 numero de espetadores das diferentes artes executadas pelas entidades

publicas em analise, a Tabela 3.6 consolida as informagoes estatisticas publicadas pelo INE.

11~ Nos anos de 2009 a 2011 a OPART reunia o TNSC e a CNB. A repartigio das indeminizag¢des
compensatorias recebidas nestes anos por cada uma destas entidades foi efetuada pela aplicagio da mesma

taxa de reparticdo da verificada em 2007 e constante no Quadro X do Relatério de Auditoria do Tribunal de

Contas a OPART TC (2009:41) rubrica 111 — Financiamento inicial em 2007 do CNB e TNSC
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Tabela 3-6 - Numero de espectadores (milhates) no Continente e nas EPE!2s por modalidade de
espetaculo no periodo 2000 a 2007

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
Continente | 555 | 898 | 1.194 | 1.224 | 1.630 | 1.671 | 1.502 | 1.712
Teatro
EPEs 43 43| 126 79 66 80 82| 107
) Continente 91 | 135| 103 67 89 75 81| 106
Opera
EPEs 22 23 34 18 26 20 33 30
Concerto Continente | 283 | 252| 307 | 296| 447| 543| 524| 555
Musica
Classica EPEs 0 5 6 4 10 7 7 6
Concerto Continente | 507 | 728 | 702 | 815 1.495 | 2.908 | 3.119 | 3.549
Musica
Ligeira EPEs 0 2 1 1 0 7 4 2
Danga Continente 55| 111 81 74| 192 93 | 132 82
Classica EPEs 0 0 0 0 0 0 0 0
Danga Continente | 158 | 121 | 145| 261 | 208| 379 | 332| 222
Moderna EPEs 1 0 2 3 9 4 3 8

Fonte: INE, L.P. - Estatisticas da Cultura, Desporto e Recreio 2000 a 2007

Como melhor se pode observar na Figura 3-6, somente a Opera tem uma expressio
significativa no Continente, com valores entre os 30% e 40% do total dos espectadores

desta arte cénica, tendo as restantes, em regra, quotas inferiores a 10 % do mercado.

50,000%

40,000%
30,000% ’\‘ - /

20,000% .\\(/
10,000%
V'S g
’000% RN AR /N /N Z/IN 7ZIN 7N 7N

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

=&—Teatro == QOpera
=== Concerto Musica Classica =>e=Concerto Musica Ligeira
== Danca Classica =@=Dang¢a Moderna

Figura 3-6 — Peso relativo dos espectadores das EPEs no total dos espetadores do Continente

Fonte: INE, I.P. - Estatisticas da Cultura, Desporto e Recreio 2000 a 2007

12 - A informagéo estatistica diz respeito ao TNDM II, TNSC e TNSJ incluindo este, apds 2004, o Teatro
Carlos Alberto.
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Reconstruindo esta mesma informagao ao nivel das receitas diretas dos espetaculos e como
se pode observar na Figura 3-7, a Opera, também nesta variavel, apresenta valores
relevantes ao nivel do Continente, embora superiores em cerca de 10 pontos aos
verificados quando se analisa o nimero de espetadores, sendo que os valores relativos das
receitas das restantes artes nao ultrapassam os 10% em regra, do valor global das receitas

das modalidades em analise.
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=®-Danga Classica Danga Moderna

Figura 3-7 - Quota-parte das receitas das entidades publicas no total das receitas no Continente por
dominio de espetaculo.

Fonte: INE, L.P. - Estatisticas da Cultura, Desporto e Recreio 2000 a 2007

De uma forma muito sucinta, tendo em atencdo as Gnicas variaveis descritas - nimero de
espetadores e receitas de bilheteira — que limita a analise efetuada, podemos afirmar que, a
excecio da Opera, a produgio de espeticulos das diferentes companhias publicas tém
expressao reduzida no dominio das Artes Visuais e do Espetaculo, podendo assim
desenvolver atividades de interesse publico tal como se encontra estabelecidos nos seus

estatutos, sem que a légica de concorréncia de mercado afete os seus desempenhos.

No que respeita aos espetaculos de Opera, e tendo em atencao que é no TNSC que existe o
unico coro publico profissional em Portugal, é segundo alguns autores, precisamente a
auséncia de mercado que determina a necessidade de manutenc¢ao da prestagao do servigo

publico nesta Arte.

Por dltimo, salienta-se que muito mais haveria a estudar e aprofundar, para uma melhor
caraterizagdo e conhecimento sector, sendo exemplos a intervengio indireta do Estado na
producao de servigos, e a relagdo entre o Estado e o Terceiro Setor que é expressivo no

dominio em analise.
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4. INDICADOR DE TRANSPARENCIA E
RESPONSABILIDADE E SUA APLICACAO NO

TEATRO NACIONAL D. MARIA II

Accountability requires benchmarking of performance against
clearly  defined  objectives.  Since state  ownership is  offen
characterized by, vague complex or contradictory objectives
improvement in this area is typically the very first step towards
better accountability.

(OCDE, 2010)

Delimitados que foram, nos capitulos anteriores, os conceitos de prestacio de contas, de
transparéncia e de responsabilidade, e os modelos de acompanhamento e controlo
aplicaveis as Empresas Puablicas em geral, e as Entidades Pablicas Empresariais em analise,
objetiva-se, neste capitulo, os elementos concretos de transparéncia e responsabilidade que

podem ser observados no processo de prestacao de contas destas dltimas entidades.

Para o efeito, segmentou-se o processo de prestacdo de contas em varias componentes, nas
quais, utilizando a nomenclatura sugerida por Bovens, se identificam os atores, os foruns
onde atuam - os espagos onde se verifica o escrutinio dos atores - as responsabilidades que
estes assumem nas condutas em escrutinio, e a transparéncia no processo de prestagdao de
contas, isto ¢, a relevancia, fiabilidade e qualidade da informagao que fornecem ao férum

em cada destes estadios.

Seguidamente elabora-se uma proposta de indicador de transparéncia e responsabilidade

que sera utilizado, numa logica de teste, na mensuracao destes atributos nas contas do

TNDM II do periodo de 2000 a 2010.

Por fim sio apresentados os resultados da aplicacio deste indicador e a sua evolugio no

periodo em analise.

4.1 Ciclo de Prestagiao de contas: caraterizagao das suas

componentes

Do quadro normativo aplicavel as EPEs, podemos identificar os diferentes elementos que
integram o processo da prestacio de contas destas entidades e verificar quais as
componentes relevantes para efeitos de uma analise da transparéncia e responsabilidade

neste processo.
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Note-se que o ambito desta analise é delimitado a prestagao de contas de uma entidade em
concreto, excluindo-se assim a analise ao processo subsequente de prestagao de contas, que
ocorre pela integracao das contas das empresas do SEE na Conta Geral do Estado,
prestagdao de contas essa, cuja avaliagdo de responsabilidades e transparéncia, se considera

extravasar o ambito desta investiga¢ao.

Regista-se, de uma forma sucinta a este proposito, uma limitacao constante nos Relatorios

do Tribunal de Contas dos anos de 2001 a 2010 relativos a apreciacio da CGE, com o

seguinte teor:

Refira-se por dltimo, que o Governo mais uma vez nio incluiu na Proposta de Lei n.°

[variavel em func¢io do ano] (Or¢amento do Estado para [o ano em causa]), elementos

b3

informativos sobre as “transferéncias orcamentais para as empresas publicas ...”,
contrariamente ao disposto na Lei do enquadramento orcamental, [a anterior datada
de 1991 ou a nova, aplicavel a partir do ano de 2003] ndo permitindo avaliar em que
medida os fluxos ocorridos foram ou nao os previstos, por inexisténcia de informacio

neste dominio.

Feito este enquadramento e focando-nos na intervencao do Estado, na qualidade de
entidade com relagées de dominio nas empresas do SEE, a qual devera ser conduzida de
forma a assegurar «that the governance of state-owned enterprises is carried out in a transparent and
accountable manner» (OECD, 2005:23), tal como estabelecem as Diretrizes da OCDE
aplicaveis ao governo destas empresas, vamos analisar o processo de prestacio de contas
destas entidades, considerando que este podera, para melhor anilise, ser segmentado em

cinco componentes essenciais.

Em cada uma destas componentes podemos identificar as agoes ou condutas que 0s varios
intervenientes, ou atores na terminologia de Bovens, praticam, avaliando-as a fim de as

classificar como passiveis de ser escrutinadas e de indiciarem responsabilidades.

Sio, também, avaliadas as diferentes componentes da conduta, isto ¢, em que medida é que
essa conduta contém as caracteristicas de relevancia, fiabilidade e qualidade necessarias, que

nos permita classificar a mesma como sendo transparente.

A Tigura 4.1 contém a representagao grafica do processo de prestagdo de contas,

identificando as cinco componentes mencionadas nas diretrizes ja referidas.
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PRESTACAO DE CONTAS — COMPONENTES DO CICLO

Estabelecimento
dos Objetivos

Divulga¢ao publica Acompanhamento
dos desempenhos da gestao

Relato anual <:> Avaliagio externa

Figura 4-1 - Ciclo da prestagio de contas

Estabelecimento de Objetivos

A primeira componente deste processo ¢ o estabelecimento de objetivos por parte do
Estado a entidade publica, consubstanciada em orientagdes estratégicas para o conjunto das
empresas do SEE, e os operacionais transmitidos anualmente a cada uma destas entidades,

tal como se encontra estabelecido no Decreto-Lei que lhes ¢é aplicavel.

Esta conduta tem como atores principais o Ministro das Financas e o Ministro da Tutela,
que devem estabelecer as orientagdes de gestio ao nivel sectorial e as orientagGes
especificas e individuais, para cada uma das empresas, podendo estes atos serem

escrutinados pelo publico.

Estes atos podem revestir varias formas, de maior ou menor formalismo, como seja a
assinatura de contrato-programa e o estabelecimento do valor de indeminizagao
compensatoria correspondente, ou meramente aprovados, € comunicada a sua aprovagao a

entidade em causa.

Em fun¢ao da forma escolhida as evidéncias deste ato, terdao forma publica (missao,

objetivos estratégicos e montantes das indemnizagdes compensatérias anuais), ou de menor
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acesso, mas disponiveis ao publico, como por exemplo os objetivos operacionais anuais ou

a férmula de calculo das indeminizacdes.

Sendo obrigatéria a fixagado de objetivos, o conteudo do plano de atividades, ou seja o
conjunto de metas e respetivos indicadores de desempenho, nem sempre existe, ou
existindo, nem sempre estio adequadamente quantificados de forma a permitir uma
adequada avaliacao da utilizacao dos recursos, podendo também nao serem adequadamente
divulgados junto dos cidadaos e seus representantes, entendendo-se, assim, que a

divulgacao destes elementos reforca a transparéncia.

Para esta componente da prestacido de contas, sistematizamos os varios elementos, que se
consideram minimos, para a avaliar e cujo conteddo responsabiliza os atores pelo seu
estabelecimento e escrutinio (R), e os que podem indiciar transparéncia (T) do ator

responsavel, apresentando-se o resultado na Tabela 4.1.

Tabela 4-1 - Estabelecimento de objetivos

Atores Responsaveis

Elementos R - — T
na agdo | no escrutinio

Definicao da Missao R Governo Publico

Hstabelecimento dos Objetivos Estratégicos R Governo Publico

Hstabelecimento dos Objetivos Operacionais R Governo Publico

Aprovaciao Ministerial dos Objetivos R Governo Publico

Tempestividade da aprovacio do Plano R Governo Publico
Defini¢ao das Metas Governo T
Definicio dos Indicadores de Desempenho Governo T
Utilizacio dos Recursos Humanos Governo T
Utilizacio de Recursos Materiais Governo T
Objetivos de Sustentabilidade Governo T

Acompanhamento da gestido

A segunda componente deste processo corresponde a fun¢iao de controlo de gestiao a ser

exercida por:

e Orgio de gestdo, enquanto responsavel pelo estabelecimento de um Sistema de
Controlo Interno, que lhe garanta que os objetivos por si tracados estdo a ser

concretizados;

e FEstado, através do acompanhamento periédico da gestiao, que se consubstancia na
elaboragao de relatorios por parte da empresa e seu envio, para a devida analise, as

diferentes entidades publicas responsaveis por este acompanhamento;
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e Representantes dos trabalhadores, aos quais ¢ reconhecido constitucionalmente

(alinea b) do nimero 5 do art.” 54.° da CRP) o direito de exercer o controlo de

gestao nas empresas;

e A opinidao publica, através da informagao veiculada pelos média e por iniciativas

junto dos o6rgios representativos dos cidadaos que, questionando legitimamente a

atuagao da administragao, exercem um controlo sobre os atos de gestao.

Nesta componente podemos identificar varios féruns onde os diferentes atores podem ver
a sua conduta ser escrutinada, sendo que, nem em todas as situagdes anteriormente
descritas, nos ¢ possivel identificar os elementos essenciais para classificar a relacao de

accountability.

Assim, a intervencao do 6rgao de gestio no estabelecimento de um adequado Sistema de
Controlo Interno, sendo necessaria e fomentando a transparéncia e a responsabilidade na
gestao da entidade, nao contém todos os elementos indispensaveis para a sua classificacao
como uma relacao de accountability, visto que, num primeiro momento, quer os atores, quer
o férum é o proprio 6rgao de gestdo, originando assim que, nesse férum, nao ocorra
qualquer avalia¢do isenta do nao estabelecimento de um adequado Sistema de Controlo

Interno.

A adogao dos recentes modelos de governagao, com a introdugdo de Administradores nao
executivos com fungoes de acompanhamento e controlo, podera contribuir positivamente
para um exercicio mais responsavel dos o6rgaos de gestdo, aumentando também a

transparéncia e a prestagao de contas.

Quanto aos restantes féruns, a relagao de accountability encontra-se bem definida, existindo a
obrigacao, suportada por uma norma juridica, da prestacio da informagdo de controlo de
gestao, quer ao Estado quer aos representantes dos trabalhadores, quer ainda aos cidadaos -
através dos seus representantes junto da Assembleia da Republica, sendo que, regra geral, é
a procura da legitimidade que determina a prestacio de informagdo, relativa a atos de

estao, aos média.
g 5

Relativamente as san¢des dos oOrgiaos de gestio pelo incumprimento do dever de
disponibilizar a informagdo necessaria para o adequado escrutinio da atividade
desenvolvida, referem-se a cativagao de verbas, ao organismo, até que a informac¢ao em
falta seja disponibilizada, e a responsabilidade financeira do 6rgao de gestao, quando se

trata do acompanhamento da execugdao do or¢amento.
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Ja as sangoes relativas a0 acompanhamento efetuado pelos restantes atores, podem ser de
natureza politica, no caso dos pedidos efetuados pela Assembleia da Republica, ou de
legitimidade, nos casos do pedido de informacio solicitado pelos média, sendo que, a
recusa de prestar informagao necessaria para um adequado acompanhamento da gestao
pelos trabalhadores, pode conduzir, por via da intervencao do poder judicial a

responsabilizacao financeira e pessoal do 6rgao de gestio em incumprimento.

Quanto as consequéncias dos atos de gestao objeto de acompanhamento, para além do
expectavel ajustamento interno do plano de atividades, refere-se as alteragdes orgamentais
que na sequéncia deste acompanhamento e quando devidamente justificados os desvios

podem vir a ser solicitadas.

A semelhanca com a componente anterior, sistematiza-se na Tabela 4.2 os virios
elementos, que se consideram necessarios para avaliar esta componente da prestagao de
contas, e cujo conteudo responsabiliza os atores pelo seu estabelecimento e escrutinio (R),
e os que existindo podem indiciar transparéncia (T) do ator, no acompanhamento da

gestao.

Tabela 4-2 - Acompanhamento da gestio

Atores Responsaveis
Elementos R T
na agao no escrutinio

Elaboracio de Relatérios Trimestrais Controlo
Orc¢amental

ReuniGes regulares de acompanhamento da
gestdo com a Comissdao de Trabalhadores
Existéncia de  pedidos e  Respostas

R O. Gestao Governo

R O. Gestiao Trabalhadores

R O. Gestao AR
Parlamentares
EX1§tenc1a de Pedidos e respostas da Comissio R O. Gestio Péblico
Social
Exlst?nc1a do ,RePorte A.nua.l da~ Fiscalizacao R O. Fiscali. Governo
exercida pelo Orgio de Fiscalizagdo
Exlstepma de Rgporte intercalar  do O. Gestio T
cumprimento de objetivos
Existéncia de Reporte Anual do cumprimento O. Gestio T

dos objetivos

Relato anual
A terceira componente deste processo ¢é a prestacao anual de contas consubstanciada nos
diferentes documentos que sao elaborados pelo 6rgao de gestio e que espelham o seu

desempenho anual.
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Tal como se encontra estabelecido no regime juridico que lhe é aplicavel, estas entidades
encontram-se obrigadas a apresentar as suas contas na forma, conteddos e nos prazos

previstos para as sociedades anénimas.

Contudo, e relativamente as sociedades anénimas, em particular as de interesse publico,
existem diferencas no momento da disponibilizagio dos documentos e no momento
formal da sua aprovagdo, que merecem a nossa aten¢dao, visto poderem afetar a

transparéncia e as responsabilidades dos atores.

Assim enquanto nas sociedades de interesse publico os documentos de prestagao de contas
sao disponibilizados antes da data de Assembleia Geral, a qual deve ocorrer até ao final de
Marco, ou Maio se a entidade efetuar a consolidacao das suas contas, nas EPE somente
existe a obrigacio do seu envio, nestes prazos, para a IGF e para a DGTF, nada sendo

referido sobre a disponibiliza¢ao publica dessa mesma informagao.

Também no que respeita ao ato formal de aprovagao, nada ¢ referido quanto ao momento,
mas somente os intervenientes neste ato (Ministro das Financas e da Tutela), podendo

verificar-se a sua aprovacao em data muito posterior ao exercicio a que se referem.

Da conjugacao destes fatores, o intervalo de tempo que medeia entre a data prevista para a
apresentacao das contas e a data efetiva da sua divulgacido junto do publico podera ser de
muitos meses, ou mesmo anos, isto se a entidade s6 divulgar as suas contas apods a

aprovagao pela tutela das mesmas.

Quanto ao conteudo dos documentos, e em particular o relatério de gestdo, para além da
informacdo exigida no CSC, é imposta a estas entidades a obrigacdo legal da apresentagao
de um conjunto mais abrangente de informagdes, que visam reforgar a responsabilidade e a
transparéncia na governacao destas entidades, tal como se encontra estabelecido no RCM
n.° 49/2007, de 28 de Marco, e que visa aplicar as diretrizes da OCDE anteriormente

referenciadas.

Para efeitos de analise em curso, entende-se, que existindo uma resolugado que determina o
conteudo de um documento, existe uma responsabilidade objetiva por parte dos 6rgaos de
gestdo na sua elaboracdo, de acordo com os padroes estabelecidos, ou, tal como foi
recomendado pela RAR n.° 53/2011, de 22 de Marco, a explicitacio, nesse documento, das
razoes do nio cumprimento, o que se traduz na aplicagdo do principio de “cumprir ou

justificar”.
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Tal como nas componentes anteriormente analisadas, os atores, as condutas e os foruns

sao identificaveis, sendo que, atenta a relacio de dominio que o Estado detém, dependera

da sua vontade, agir, para que os atos dos Orgaos de gestio tenham as devidas

consequencias.

Analogamente as componentes anteriores, sistematiza-se na Tabela 4.3 os varios elementos,

que se consideram necessarios para avaliar esta componente da presta¢ao de contas, e cujo

conteudo responsabiliza os atores pela sua elaboracao e escrutinio (R), e os que podem

indiciar transparéncia (T), dos intervenientes na apresenta¢ao do relato anual.

Tabela 4-3 — Relato anual

Atores Responsaveis

por fungées

Elementos R
na agao no escrutinio
Relato de Gestio
Indicacdo das orientac¢oes de gestdo R O. Gestao Governo
Indicacdo da estrutura de Governacao R O. Gestao Governo
Indicacio da Curticula dos membros do O. -
A R O. Gestao Governo
Gestio
Indicacido das funcdes exercidas pelos -
¢ i p R O. Gestido Governo
membros do O. Gestao
Indicacio das remuneracdes dos membros do -
sa ¢ R O. Gestido Governo
O. Gestio
Apresentacdo da evolucdo dos negoeios R O. Gestao Governo
Indicacio e justificagdo dos riscos e incertezas R O. Gestao Governo
Apresentacio do desempenho nao financeiro R O. Gestao Governo
Apresentacio da evolucio previsivel do -
presentag ¢ P R O. Gestido Governo
negocio
Indicacdo da gestdo dos impactos ambientais R O. Gestao Governo
Indicacdo da gestao da forca de trabalho R O. Gestao Governo
Informacées sobre o nimero de reunides dos -
¢ . - R O. Gestao Governo
O. Gestao e principais decisdes
Informacdes sobre o conteudo dos relatérios -
9 . . R O. Gestao Governo
de Administradores nio Executivos
Apresentacio tempestiva do Relatorio de ~
pres ¢ P R O. Gestido Governo
Gestio
Indicacio da existéncia e resultados de N
S . R O. Gestido Governo
Relatérios de Auditoria Externa
Informacdes sobre o funcionamento de
Sistemas de Controlo Interno (COSO, Risco O. Gestao
Qualidade, etc.)
Informacdes relativas ao grau do cumprimento .
ac & p O. Gestiao
dos objetivos
Informacdes relativas ao acatamento de ~
- L . O. Gestiao
recomendac¢des de auditorias anteriores
Demonstragées Financeiras
Apresentacido do Balanco R O. Gestio Governo
Apresentacio da Demonstracio de Resultados R O. Gestio Governo
Apresentacio da Demonstragio de Resultados ~
p ¢ ¢ R O. Gestiao Governo
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Atores Responsaveis
Elementos R T
na agdo | no escrutinio

E}aboragao das notas as Demonstracoes R O. Gestio Governo
Financeiras
Apresentagao da Demonstracio dos Fluxos de R O. Gestio Governo
Caixa
Auséncia de reservas nas Certificacdo Legal de R O. Gestio Governo
Contas
Relato anual - Sustentabilidade
Apresentacao de indicadores de N
Sustentabilidade Econémica O- Gestio T
Apresentacao de Indicadores de N
Sustentabilidade Ambiental O- Gestio T
Apresentacao de Indicadores de N
Sustentabilidade Social O- Gestio T
Outras
Tempestividade da aprovacio das contas Governo T
Envio tempestivo das. Contas para o Tribunal R O. Gestio TC
de Contas (até 30 Abril Ano seguinte)
Aprovac¢ido Ministerial das Contas R Governo Publico
Apreciacio do desempenho da Administracio R Governo Publico

Avaliagio Externa

A quarta componente deste processo ¢ a avaliacaio externa efetuada pelas diferentes
entidades de auditoria que, pronunciando-se sobre o conteudo dos documentos de

prestacao de contas que lhes sdao apresentados, visam credibilizar-los.

Sao varios os momentos em que estes atores podem ser chamados a intervir. Desde logo,
emitindo opinides relativas a informagao prospetiva apresentada em sede de
estabelecimento de objetivos; sobre os relatérios trimestrais de controlo orcamental; as
diferentes componentes dos documentos anuais de presta¢ao de contas - relato de gestio,
demonstragoes financeiras e relatorios de sustentabilidade; e também nas denominadas

auditorias de Eficacia, Eficiéncia e Economia efetuadas pelo TC.

A intervengao destas entidades ¢ realizada segundo padroes previamente estabelecidos: as
International Standars of Auditing (ISA), no caso das Auditorias as informagdes de natureza
financeira e prospetiva; as AAT000AS emitidas pela AccountAbility, no caso das auditorias
de sustentabilidade; e as emitidas pelo International Organisation of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI) no caso das auditorias realizadas pelo TC. Reforca-se assim a qualidade e

relevancia dos trabalhos efetuados.

Os documentos emitidos pelos auditores, a exce¢ao da certificagao legal de contas, que faz
fé publica, sao opinides, cujo objetivo ¢é atestar qualidades, dos documentos apresentados

pelos 6rgaos de gestao, reforcando nessa medida a transparéncia.
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Ja no que respeita a certificagao legal de contas, e na sequéncia dos escandalos verificados
nos dltimos anos em Portugal, também a OROC veio a publico justificar a sua conduta,
quer junto do organismo que superintende a avaliacio da qualidade dos trabalhos de
auditoria realizados, quer junto da opinido publica, evidenciando, mais uma vez, as

diferencas de expectativas em auditoria.

A semelhanca com as componentes anteriores, sistematiza-se na Tabela 4.4 os varios
elementos, que se consideram necessarios para avaliar esta componente da prestagao de
contas e cujo conteudo responsabiliza os atores pela sua elaboracio e escrutinio (R), e os
que podem indiciar transparéncia (T), dos intervenientes na realizacio de auditorias

externas anuais.

Tabela 4-4 - Avaliacio externa

Atores Responsaveis
Elementos R T
na agao no escrutinio

E@lssaq de parecer sobre Demonstracoes R ROC OROC/CNSA
Financeiras
Emissiao de parecer de Auditoria relativo ao ROC T
Plano Operacional
Emissdo de parecer sobre relatérios trimestrais ROC T
de controlo orcamental
Emissao .de parecer sobre o Relatério de ROC T
Sustentabilidade
Emissdo de parecer sobre o Relato de Gestiao ROC T
Em}ssao de parecer sobre o desempenho dos ROC T
orgios de gestdo
Avaliacio da Economia, Eficicia e Eficiéncia

. TC T
da Despesa Publica

Divulgagio dos desempenhos
A dltima componente deste processo ¢ a divulgagao publica do desempenho da entidade.

Trata-se de um momento essencial, na transparéncia da prestacio de contas que ¢é
assegurado, em primeiro lugar, pela disponibilizagio publica dos varios documentos de
prestagdo de contas, mas também, pelo fomento por parte desta, na divulgagdo do seu

desempenho.

Importa realgar que, nesta componente, niao existe responsabilidade direta do ator
interveniente na divulgacao, visto que, tendo havido uma aprovagao do desempenho pela
tutela, qualquer escrutino podera ter varios atores que se sentem obrigados a dar resposta,

diluindo-se assim a responsabilidade.
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A utilizagdo da Internet, como meio de disseminacao da informagdo, e a obrigacio da
publicagao dos documentos de prestaciao de contas nas paginas da empresa, sao fatores que
reforcam a transparéncia na divulgacio dos desempenhos, ao disponibilizarem, sem

quaisquer restri¢oes, 0 acesso a estes documentos.

Note-se, no entanto, que esta via de divulgacdo ¢ passiva, pelo que comparativamente a
uma atitude pro-ativa da divulgacao dos desempenhos, através da apresentacao publica dos
resultados como a praticada por algumas empresas de interesse publico, a responsabilidade

no desempenho ¢ inferior.

A semelhanca com as componentes anteriores descritas, sistematiza-se na Tabela 4.5 os
varios elementos que se consideram necessarios para evidenciar a transparéncia (T) na

divulgacao dos desempenhos.

Tabela 4-5 — Divulgacio do desempenho

Atores Responsaveis
Elementos R T
na agdo | no escrutinio
Divulgacio dos Estatutos O. Gestio T
Divulgacdo da Visao Missdo e Estratégia O. Gestio T
Divulgagio dos titulares dos Orgios Sociais e N
Modelo de Governacao O. Gestao T
Divulgacio dos sistemas de gestao de riscos O. Gestao T
Dlvu}gagiao da.s. remunera¢oes dos Titulares O. Gestio T
dos Orgio Sociais
Dlvulgagao dos regulamentos e cédigos O. Gestio T
internos
D1vulga,<;ao dos principios de governo O. Gestio T
Sustentavel
Divulgacio do cédigo de ética O. Gestao T
Dlvulgzl(;ao integral dos documentos de O. Gestio T
prestacdo de Contas
Dl.vulga(;ao da.lnterven(;ao do provedor do O. Gestio T
Cliente, caso exista
Divulgacio dos Objetivos anuais O. Gestao T
D1yu4gagao do grau de cumprimento dos O. Gestio T
objetivos
Divulgagio dos relatérios de Auditoria O. Gestio T
Externa
D1vulga<;ao dos objetivos junto dos 6rgios de O. Gestio T
C. Social
Dnmlgaggo do desempenho junto dos 6rgios O. Gestio T
de C. Social
Divulgagio do desempenho junto da N
Assembleia da Republica O. Gestao T
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4.2 Proposta de Indicador de Transparéncia e

Responsabilidade(s)

Tendo por base os elementos explicitados no ponto anterior, podemos estabelecer um
indicador que contenha as duas dimensdes anteriormente analisadas em cada uma das

componentes em se segmentou o ciclo da prestagao de contas.

Para tal, assume-se que, neste ciclo, uma entidade £ podera assumir uma relagao de
responsabilidade e prestar outras informagdes que evidenciem a transparéncia admitindo-se

que estes conjuntos N pOdCl’l’l representar por:

R={rmr,... 1} 4.1)

T = {tl,tZJ vy tm} (42)

em que 7j, € tj; ¢ cada um dos elementos sujeitos a escrutinio R e potenciando a

transparéncia 7 respetivamente, tal como indicados nas componentes descritas.

Note-se que uma entidade £ pode ou nio cumprir/facultar cada um dos elementos que a
responsabilize e sendo assim, para cada entidade E{rj) deveria tomar o valor 1, caso a
entidade £ cumpra/faculte o elemento j, e 0 caso contrario, assumindo-se assim que £{1})

tera um comportamento binario.

Da mesma forma, quanto aos elementos que indiciam transparéncia, £{tj) devera tomar o

valor 1, caso estes existam na entidade £, e 0 ndo se verificando a sua presenca.

Neste caso, o indicador da transparéncia e de responsabilidade de uma entidade £'sera um

par de nimeros racionais nao negativos, ambos entre 0 e 100, calculado da seguinte forma:

k . J .
1(B) = (=70 x 100,250 x 100) @3)

O valor deste indicador podera ser representado num grafico bidimensional. Os pontos
estardo confinados ao intervalo [0;100] x [0;100]. Quanto mais préximo do ponto
(100,100), mais transparente e responsavel sera a prestagao de contas da entidade. O eixo

horizontal representa a responsabilidade e o eixo vertical a transparéncia.
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Decorre da formulacdo ora apresentada, que cada um dos elementos das componentes da
prestagdo de contas, classificado como indiciador de uma relagao de responsabilidade ou de

transparéncia, tém o mesmo impacto na respetiva componente do indicador proposto.

Tal significa que, exemplificando com elementos concretos das componentes
anteriormente descritas, verificando-se a auséncia de reservas na certificacao legal de contas
ou a apresentacdo tempestiva das mesmas, o impacto, neste indicador, na variavel

responsabilidade ¢ igual.

Decorre também da formulagao apresentada, que o conjunto de elementos que indiciam
responsabilidade(s) ou transparéncia ¢ finito e limitado aos elementos que foram
apresentados, e ndo a outros que eventualmente possam vit a set considerados como
relevantes, atentos as alteracGes das necessidades, conhecidas, dos diferentes utilizadores

das informagdes divulgadas.

No Tabela 4.6, apresenta-se um resumo dos elementos em cada um das componentes do

processo de prestaciao de contas e da respetiva férmula de calculo.
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CONTRIBUTOS PARA UM INDICADOR DE TRANSPARENCIA E RESPONSABILIDADE(S) NA PRESTACAO DE CONTAS

RESUMO

Tabela 4-6 — Indicador de Transparéncia e Responsabilidade - Resumo dos elementos

Componentes (ciclo)

Elementos (Indicador)

Estabelecimento de
Objetivos

Acompanhamento da
Gestio

Avaliagio Externa

Relato anual

Divulgagido Publica

ELEMENTOS | ATORES RESPONSAVEIS na acao | ATORES RESPONSAVEIS no escrutinio
Relagio de
Responsabilidade (R) > 1214 Lptgt 241113 -l-1-
Outra informacao de
Transparéncia (T) SIT]- 2110- 612]- 7T12]- To | 1]-
FORMULA
I LEM) s E(t)
I(E) = (5% 100,~5 % 100
(E)=( 35 36 )
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4.3 Ensaio de aplicagido da proposta de indicador no TNDM II

Apbs o estabelecimento deste indicador, pretendeu-se efetuar o seu ensaio, aplicando-o as

contas do Teatro Nacional D. Maria II, no periodo de 2000 a 2010.

Para tal foi necessario a recolha de cada uma dos elementos referenciados nas diferentes

componentes do processo de contas para este perfodo.

A sucessiva alteracio do estatuto organico desta entidade condicionou de forma
significativa o conjunto de documentos passiveis de serem observados e o local da sua

observagao, visto que, nem toda a informacao residia, e era publica, na sede desta entidade.

Assim e até ao exercicio de 2003, a informacao relativa as contas de cada um dos exercicios
encontrava-se, na sua maioria, nos arquivos do Tribunal de Contas - era entao entendido,
por algumas entidades, que o depdsito das contas ai efetuado significaria também o seu
arquivo para memoria futura - sendo que outras das componentes do processo de avaliagao
dos desempenho, planos de atividades, orcamentos e relatorios de controlo orcamental,
foram analisados na Torre do Tombo, onde se encontravam, desde Dezembro de 2012, a

guarda da Dire¢ao Geral do Livro dos Arquivos e das Bibliotecas.

Apo6s 2003 a quantidade e qualidade de informacao foi significativamente melhorada, tendo
sido facultado o seu acesso, de forma reservada, visto que na Biblioteca da entidade, a

informagao de natureza financeira ndo se encontrava disponivel.

Tendo sido recolhida toda a informagao disponibilizada, procedeu-se a sua leitura para
identificacdo da presenga de cada um dos elementos e seu registo em Excel para posterior

calculo e analise temporal.

Do procedimento adotado decorre que, todos os elementos que nio nos foi possivel
observar, consideramos como nio existentes, com a consequente pondera¢io nula no

calculo do indicador.

Tendo havido ao longo da década em analise alteragcbes nas componentes do relato, com
maior incidéncia na divulgacao das componentes da governanga corporativa e também na
disponibilizagio através da Internet dos varios documentos de prestagao de contas,
alteragdes essas ocorridas nos anos de 2005, 2006 e 2007, procedeu-se ao ajustamento do
conjunto de elementos que indiciam as relagoes de Responsabilidade e Transparéncia, R e

T'respetivamente, assumindo k e j, os valores contantes da Tabela 4.7.
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Tabela 4-7 — Transparéncia e Responsabilidade - Numero de elementos considerados no petiodo

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
k 20 20 20 20 20 20 25 26 35 35 35
j 21 21 21 21 21 21 22 22 36 36 36

Do célculo do indicador resultam os elementos que ora se apresentam.

Uma analise temporal de cada uma das dimensdes em analise na prestagao de informagao,

permite identificar trés momentos distintos desta entidade.

Transparéncia e Responsabilidade - informagao
divulgada 2000 - 2010

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
=—R40,00%|40,00%(40,00%,25,00%|65,00%(85,00%|72,00%|73,08%|57,14%|71,43%|65,71%
T128,57%| 9,52% |33,33%| 4,76% (14,29%|14,29%|13,64%)|18,18%(16,67%|61,11%|63,89%

Figura 4-2 - Transparéncia e Responsabilidade(s) - evolucio no perfodo 2000 a 2010
O primeiro de 2000 até 2003, a que poderemos associar a fase de instalacio da entidade,
marcada em 2003 pela perda de autonomia financeira decorrente da aplicacio da Lei 32-

B/2002 de 30 de Dezembro.

Salienta-se que esta entidade, enquanto Instituto Puablico, em regime de instalacio desde
1997, estaria obrigada desde a sua constituicio a apresentar contas nos termos da
Resolugao do Tribunal de Contas 1/93, de 21 de Janeiro, a qual determina um modelo de
prestagdo de contas muito semelhante ao exigido para as Sociedades Comerciais, ndo tendo

sido cumprido este formalismo, neste periodo.

Ao nivel da transparéncia na prestagdo de contas salienta-se a redugdo das atividades

verificada em 2001, o que condicionou fortemente a quantidade da informagao divulgada
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(planos operacionais quantificados), notando-se o abandono da metodologia de Aczvity

Based Costing (ABC) implementada em 2000 que nao mais foi retomada.

O segundo periodo de 2004 a 2007, no qual o TNDM II assumiu a forma de Sociedade
Andénima, em que a obrigacdo de prestacio de contas e os conteidos das mesmas sao as
exigiveis no CSC para as Sociedades Anénimas, acrescidas das componentes decorrentes da
sua natureza publica, com grande pendor no estabelecimento e aprovacao dos planos de
atividades, no relato de gestao e no acompanhamento e controlo exercido pelos diferentes

6rgaos do Estado, enquanto gestores da “coisa publica”.

Salienta-se que, muito embora as diretrizes da OCDE que abordam esta tematica tenham
sido publicadas em 2005, nao se regista uma evolugdao significativa na prestagao de

informag¢ao mais transparente no periodo referido.

A terceira fase, pos 2008, a qual é caraterizada pela divulgacdo mais transparente da
informacao, para a qual tera contribuido a alteracao dos estatutos verificada em 2007, e

eventualmente, a publicacio da RCM 49/2007, de 28 de Marco.

O Indicador de Transparéncia e Responsabilidade que se apresenta na Figura 4-3, ao

agregar as duas dimensdes da informacao evidencia estes mesmos periodos.

Indicador de Transparéncia e Responsabilidade
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Figura 4-3 — Indicador de Transparéncia e Responsabilidade(s) TNDM II - 2000 a 2010
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Dividindo o grafico em quadrantes, temos no primeiro quadrante a fase em que quer a
responsabilidade transmitida na prestacio de contas quer a transparéncia sao reduzidas
(ambas inferiores a 50 pontos percentuais), correspondendo ao momento em que
basicamente a informagao disponibilizada ¢ de natureza financeira e orgamental (conta de
geréncia, pagamentos e recebimentos e mapas de execu¢ao orcamental), havendo contudo,
na elaborac¢io dos planos nos anos de 2000 e 2002 alguma preocupagao na construgao e
apresentacao por parte dos 6rgao de gestio de indicadores de custeio, demonstrando assim

uma maior transparéncia na prestacao de contas nestes anos.

Ja no segundo quadrante (transparéncia inferior a 50 pontos percentuais e responsabilidade
superior a esse limiar) temos uma fase de uma maior responsabilidade, para a qual
contribuiu a elaboracdo de um relatério de gestao, que nao contendo todas as informacdes
desejaveis para uma adequada transparéncia na prestacio de contas, permite a
responsabilizagdo dos 6rgaos de gestao pelos seus desempenhos, e também a

responsabilidade de quem os aprova de retirar as devidas consequéncias.

A este proposito, refira-se que em 2008, pelo Despacho conjunto do Ministro da Cultura e
do Secretario de Estado do Tesouro e das Finangas, em representagdo do Ministro das
Financas, n.® 23225/2008, de 28 de Julho, a administracio desta entidade foi dissolvida, em
consequéncia de atos de gestdo, para a qual contribuiu, entre outras razdes, o
incumprimento do objeto social «como claramente resulta do relatério de gestao e contas

07».

Naio se pode, contudo, deixar de considerar como, no minimo, curial, a aprova¢ao formal

das contas deste mesmo exercicio, s6 ter sido efetuada em 31 de Marco de 2011.

No quarto quadrante (transparéncia e responsabilidade superiores a 50 pontos percentuais)
corresponde a uma fase em que o nivel de responsabilidade se mantém, e aumenta a
divulgacdo de outras componentes que refor¢am a transparéncia na prestagao de contas,
salientando-se o contributo do estabelecimento da metodologia de BSC verificada a partir
do ano de 2009 e o consequente estabelecimentos e divulgac¢ao dos objetivos que, em sede

de relatério de gestao, sio avaliados.

4.4 Para uma auditoria do Indicadotr

O ensaio efetuado permitiu uma visualizagao sintética do grau de Transparéncia e

Responsablidade(s) em cada um dos anos, comparando-se assim os niveis atingidos.
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Contudo, tendo sido seguida a abordagem de auditoria ao processo de avaliagdo de
desempenhos, visto que se identificaram os elementos chave e os elementos acessorios que
deveriam estar presentes e, tendo sido recolhidas as evidéncias, possiveis, que nos
permitiram tirar conclusdes sobre a presenca ou auséncia destes mesmos elementos,
poderemos dar continuidade a abordagem seguida, identificando para isso os pontos

fracos, e sugerindo algumas medidas que poderiam ser tomadas para os suprir.

4.4.1 Atores, opacidade e menor responsabilidades - Elementos de

maior relevidncia no periodo em analise

Através de uma anilise detalhada aos elementos recolhidos, é possivel identificar os
comportamentos com indicios de menor transparéncia e responsabilidade em cada uma das
componentes em que se segmentou o processo de avaliacio de desempenho, propondo-se

agora analisar alguns dos mais relevantes, apresentando também sugestoes de melhoria.

Considera-se como relevante a auséncia de um determinado elemento em trés dos anos do
petiodo considerado, apresentando-se na Tabela 4.8 os elementos que cumprem esta

condi¢ao, em cada uma das componentes.

Tabela 4-8 - Elementos com menor impacto no indicador de transparéncia e responsabilidade

Elementos Nx'm}erq de
auséncias
Estabelecimento de Objetivos
Sustentabilidade 9
Acompanhamento e Controlo
ReuniGes regulares de acompanhamento da gestio com a Comissao de 1
Trabalhadores
Pedidos e Respostas Parlamentares 10
Reporte intercalar do cumprimento de objetivos 11
Reporte Anual do cumprimento dos objetivos 9
Relato Anual — Relatério de Gestao
Orientacoes de Gestdo 8
Curricula do Membros CA 9
Fungdes exercidas Membros CA 9
Evolucio dos negbcios (mercado, investimentos, custos, proveitos e atividades 9
de investigagdo e desenvolvimento)
Riscos e incertezas 10
Evolugao previsivel 8
Informacdes sobre os Relatérios Administradores nao Executivos 8
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Elementos Nl'm:er(? de
auséncias
Informacdes sobre os Relatérios Auditoria Externa 11
Informagbes sobre o n.° de reunides da Administragao e principais decisoes 11
In.forma(v;ées sobre o funcionamento de sistemas de Controlo Interno 10
(Sistemas de Gestao Qualidade, Risco, COSO etc.)
Informacgbes relativas ao acatamento de recomendagoes de auditorias 11
anteriores havendo-as.
Informagbes sobre o grau do cumprimento dos objetivos 9
Relato Anual - Demonstragdes Financeiras
Auséncia de reservas na Contas do Exercicio 9
Relato Anual - Sustentabilidade
Indicadores de Sustentabilidade Econémica 11
Indicadores de Sustentabilidade Ambiental 11
Indicadores de Sustentabilidade Social 11
Relato Anual - Aprovagio
Tempestividade da sua aprovacao 9
Avaliagao Externa
Parecer sobte o Relato de Sustentabilidade 11
Parecer sobre o desempenho da Administra¢ao 8
Avaliacio da Economia, Eficicia e Eficiéncia da Despesa Publica 8
Divulgagao - Internet
Estatutos 9
Visao Missao e Estratégia 9
Orgios Sociais ¢ Modelo de Governo 9
Sistemas de Controlo de Riscos 9
Remuneracbes Administradores 9
Regulamentos e Cédigos Internos 9
Sustentabilidade 10
Cédigo de ética 9
Relatoérios e Contas 9
Provedor do Cliente 11
Publicitacio dos Objetivos anuais 11
Publicitacio do grau de cumprimento dos objetivos 11
Relatorios de Auditoria Externa 10
Divulgagio — Outros
Divulgagio dos resultados junto dos érgio de C. Social 10
Divulgagao dos resultados junto da Assembleia da Republica 11
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Como se pode observar da Tabela 4.8 todas as componentes apresentam fragilidades,

analisando-se de seguida as mais relevantes, em cada uma das componentes.

Estabelecimento de Objetivos

Sustentabilidade 9

No periodo em anilise, somente nos anos de 2009 e 2010, foi possivel observar que, na
proposta de plano de atividades elaborada pela Administracdo para aprovagao pela Tutela,
a tematica da sustentabilidade foi abordada, muito na sequéncia do estabelecimento da
metodologia do BSC, o que tal como anteriormente foi referido veio reforcar a

transparencia.

Acompanhamento e controlo

Reunibes regulares de acompanhamento da gestio com a Comissdo de

11
Trabalhadores
Pedidos e Respostas Parlamentares 10
Reporte intercalar do cumprimento de objetivos 11
Reporte Anual do cumprimento dos objetivos 9

A func¢iao de acompanhamento e controlo de gestao ¢ uma componente essencial e visa

garantir que as metas que foram tracadas sao atingidas.

A sua nio existéncia podera desresponsabilizar os atores, atentos a natureza da sua

intervencao.

Assim, se no caso da Assembleia da Republica, face as alteragoes legislativas havidas e aos
esclarecimentos que em sede das Comissoes Parlamentares competentes foram solicitados
ao Governo, pode considerar-se que a func¢do tera sido desempenhada, ja a auséncia do
acompanhamento da gestao por parte da Comissao de Trabalhadores nos merece reparo,
visto indiciar que os trabalhadores nido exercem, com responsabilidade, as fungdes que

constitucionalmente também lhes estao cometidas.

Sendo obrigatério a elaboragdo trimestral dos relatérios de controlo orgamental, a pratica
de, com idéntica periodicidade, serem elaborados relatérios que evidenciem o grau de
cumprimento de objetivos, reforcaria a transparéncia na prestac¢ao intercalar de contas,
podendo igualmente, caso fossem distribuidos a Comissio de Trabalhadores, contribuir

para um melhor desempenho da organizagao.
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No que se refere ao reporte Anual do cumprimento de objetivos, regista-se a alteragao
verificada nos anos de 2009 e 2010, fruto da introdugao do BSC cujo impacto ja foi

referido.
Relato Anual

E no Relato Anual que se verificam o maior nimero de auséncia de elementos, com

impactos quer na Responsabilidade quer na Transparéncia nesta componente.

Mesmo considerando-se que alguns dos contetidos do relato do negdcio s6 sao imperativos
apds a publicacio das alteracoes, que pelo DL n.° 35/2005, de 17 de Fevereiro, sio
introduzidas no CSC, ou que decorrem da revisao do enquadramento juridico das EPEs
introduzidas pelo DL 300/2007, de 23 de Agosto, como é o caso das informacdes relativas
as remuneracdes e curriculum dos Administradores, a auséncia das informacoes relativas a
envolvente em que decorreu o exercicio da gestdo, os riscos e incertezas ¢ a evoluciao
previsivel dos negodcios, informagdes estas que desde 1986 fazem parte do contetudo,
minimo, do relatério de gestdo, nos parece denota uma menor responsabilidade do 6rgao
de gestao, que emite o relatério, mas também do Governo que o deve escrutinar antes de o

aprovar.

Quanto a transparéncia, a auséncia de elementos que permitam uma melhor apreensio, por

parte dos diferentes agentes, da atividade desenvolvida, é muito evidente.

Para além da auséncia de informacgoes relativas a tematica da sustentabilidade com
indicadores claros de desempenho, nio estabelecendo portanto a ligacdo entre o plano e o
relato da atividade desenvolvida, salienta-se a auséncia da informacao relativa as conclusoes

e recomendagdes das auditorias que foram realizadas a esta entidade.

A auséncia desta informacdo e também do grau de cumprimento das recomendagoes
entretanto implementadas ¢ um exemplo de uma menor transparéncia que, conforme

refere Rawlins (2009:75) «Hiding these [organization’s weaknesses| does not make them go away».

Acresce que os relatérios das auditorias realizadas pelo TC sdo publicos, como outros
relatérios de auditoria o deveriam ser, pelo que o comportamento do 6rgao de gestdo em
nada dizer no seu relatério sobre esta tematica, nos parece que poderia e deveria ser

alterado.

Ainda na tematica da transparéncia, salienta-se a existéncia de reservas na certificacao legal
de contas em 9 dos 11 anos em analise, e a tempestividade da aprovagao das contas que sé

ocorreu em 2 dos anos neste periodo, conforme ja anteriormente exemplificado.
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Avaliagao externa

Parecer sobre o Relato de Sustentabilidade 11
Parecer sobre o desempenho da Administracao 8
Avaliacdo da Economia, Eficacia e Eficiéncia da Despesa Publica 8

Sendo a relagdao dos atores, na presta¢ao de contas, uma relacao de agéncia, a intervengao
das entidades que, de uma forma independente, emitam opiniao sobre o desempenho,
mesmo que parcial da gestdo, ¢ vista como pretendendo contribuir para o alinhamento dos

interesses das partes, fomentando assim a transparéncia da governagao.

A auséncia no petriodo em analise de auditorias dirigidas para a sustentabilidade resultard
assim, de nao ser entendido pelos atores em presenga, que esta temdtica mere¢a um

tratamento auténomo.

No que se refere as auditorias realizadas pelo TC, admite-se que a expressio da despesa em
Cultura na Despesa Publica sendo inferior a 1%, nao tenha a materialidade suficiente para a
realizacdo de auditorias, tematicas, com uma maior frequéncia, tanto mais que anualmente,
por forca da integracao da despesa destas entidades na Conta Geral do Estado, as contas

destas entidades sao sucintamente analisadas.
Divulgagio

A divulgagdo dos objetivos e resultados apresenta algumas lacunas de relevo das quais

salientamos as seguintes referentes ao meio internet.

Provedor do Cliente 11
Publicitacio dos Objetivos anuais 11
Publicita¢io do grau de cumprimento dos objetivos 11
Relatoérios de Auditoria Externa 10

Sendo certo que o incremento da utilizagdio da internet como meio de divulgacao das
contas ¢é recente e como tal podendo justificar-se que s6 apds 2007, com a
desmaterializagdio da prestacio de contas, alguma da informagdo poderia nio estar
disponivel nesse meio, existem outras informagao que, sendo disponibilizadas nesse meio

atempadamente refor¢ariam a transparéncia deste processo.

s exemplos supra indicados, sao informacoes que existem, ou nao existindo facilmente
O 1 indicados, infa c q istem, istindo facilment
poderiam e deveriam ser compiladas e divulgadas, como por exemplo o nimero e resultado
das reclamagoes de um dado ano, ou o grau de satisfacio dos servigos, a divulgacao

imediatamente ap6s a aprovagao dos indicadores de gestao para um dado exercicio e a sua
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monitoriza¢ao ¢ bem assim um link para os relatérios de auditoria que permitisse de

imediato a consulta de tais documentos.

Também a apresentacio publica dos resultados mereceria outra aten¢do, visto que,
havendo regulamente a apresenta¢ao do programa de atividades para o ano seguinte, para o
qual sao chamados varios 6rgaos da comunicacao social, os resultados do ano anterior

também poderiam ter idéntico tratamento.

O envio das contas do exercicio para a Assembleia da Republica, poderia contribuir para

um refor¢o da transparéncia da governagao destas entidades.

4.4.2 Transparéncia e responsabilidade versus divulgagao obrigatéria

e voluntaria, na prestagdo de contas

Sendo a entidade em analise publica e como tal sujeita a um enquadramento normativo
mais exigente que as entidades de natureza privada, efetudimos o levantamento da legislacio
que lhes ¢ aplicavel, na prestacao de contas, tendo, tal como o efetuado para a analise da
transparéncia e responsabilidade, classificado cada elemento das diferentes componentes da

prestacao de contas segundo esta abordagem.

De seguida, e de forma idéntica ao efetuado par o calculo do Indicador de transparéncia e
Responsabilidade(s), ponderamos a presenca e auséncia de cada item com 1 ou 0
respetivamente, tendo em aten¢ao nesta analise, a data de entrada em vigor dos normativos
que lhes sdo aplicaveis, isto é 1 se sendo obrigatéria e é divulgada ou 0 no caso de ser

obrigatdria e esta nao ser divulgada.

Da metodologia aplicavel para definir a informacdo obrigatoria, resulta que a informagao
voluntaria ¢ toda a informacdo considerada relevante nas diferentes componentes da
prestagdo de contas para a qual nao exista, no ano em analise, a obrigacao legal para a sua

divulgacao.

Com base nesta abordagem e utilizando a mesma grelha de analise que utilizamos para a
analise da transparéncia e responsabilidade, elaboramos um outro indicador de divulgagao
de informagao cuja evolugdo comparativa no periodo em analise e resultados se apresenta
na Figura 4.4, e que, para melhor comparagao contém também as informagdes compiladas

no indicador de transparéncia responsabilidade, apresentado anteriormente.
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Transparéncia e Responsabilidade vs informagao
Obrigatdria e Voluntaria 2000 - 2010

2000

2001

2002

2003 2004

2005

2006 2007

2008

2009

2010

T

28,57%

9,52%

33,33%

4,76% | 14,29%

14,29%

13,64% | 18,18%

16,67%

61,11%

63,89%

e R

40,00%

40,00%

40,00%

25,00% | 65,00%

85,00%

72,00% | 73,08%
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65,71%

e |\/

23,08%

11,54%

34,62%

7,69% | 11,54%

15,38%

11,54% | 15,38%

15,38%

53,85%

50,00%

== |0

47,06%

35,29%

35,29%

23,53% | 70,59%

69,57%

79,17% | 42,22%

48,89%

73,33%

73,33%

Figura 4-4 - Transparéncia e Responsabilidade vs Informacdo Obrigatéria e Voluntaria

Procedemos igualmente a elaboracao de um indicador grafico, no qual no eixo horizontal

representamos a informacao obrigatéria e no vertical a informagao voluntaria, sobrepondo

também o indicador anteriormente elaborado como se apresenta na Figura 4.5.

Transparéncia - Informagdo Voluntéria

Figura 4-5
Voluntaria

Da analise dos graficos anteriores podemos extrair varias conclusoes.

Transparéncia e Responsabilidade vs Informacio Obrigatoria e Voluntaria
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Desde logo alias como era expectavel, que existe uma grande aproximacao na divulgacao
das componentes obrigatérias e voluntaria das que indiciam responsabilidade e

transparéncia respetivamente no periodo em analise.

Que o nivel de divulgacao voluntaria, até 2008, é muito baixo, sendo por isso coincidente
com outro estudo, Domingos (2010), efetuado em Portugal sobre a tematica da divulgacao

voluntiria.

Que ndo obstante existir um conjunto de normas imperativas na prestacio de contas, o
grau de cumprimento destas nao ultrapassa, neste periodo, os 80%, sem que dai tenha

havido consequéncias.

E por ultimo, e no que se refere as entidades publicas, que no estudo da responsabilidade e
transparéncia podem ser escolhidas como variaveis proxy, a divulgacio das diferentes

componentes da prestacao de contas, que estas entidades sao obrigadas a divulgar.

Em conclusao, podemos verificar através do ensaio efetuado, que a proposta de Indicador
de Transparéncia e Responsabilidade(s), permite de uma forma sintética e imediata
apresentar o nivel destes atributos na avaliagio de desempenhos, permitindo a sua

comparabilidade.

Foi também possivel constatar que, com base no exame detalhado dos elementos
constituintes deste indicador, ¢ possivel identificar os comportamentos dos agentes, que
indiciem uma maior opacidade e menor responsabilidade, sendo por esta via util na

identificacdo de eventuais problemas.

Verificamos igualmente que, para as entidades publicas, atendendo as alteragoes legislativas
entretanto verificadas e aplicaveis a estas entidades, como variavel proxy da Transparéncia e
Responsabilidade(s) se poderia utilizar a divulgacdo Voluntaria e a Obrigatoria estas

entidades estdo sujeitas.

107



5. REFLEXOES E CONCLUSOES

«Transparéncia e Responsabilidade(s) na prestagio de contas — Contributos para um
indicador auditavel em Entidades Publicas Empresariais do setor da Cultura e das Artes» é

o titulo de investigagdao que se regista neste relatério.

Em torno dele, e de forma cruzada com a sequéncia do relatado neste documento,

sistematizamos neste capitulo as reflexdes e conclusées que foram germinando ao longo

dos trabalhos, bem como os desenvolvimentos que chegados ao fim da investigacao

emergem de forma natural.

Assim e sem qualquer hierarquizagao indicam-se reflexdes que reportamos significativas sem

a pretensio de as esgotar:

- A temitica da transparéncia e responsabilidade, em geral, e na prestacio de contas, em

particular, tem tido uma importancia acrescida na nossa Sociedade nos dltimos anos.

Aos sucessivos apelos para alteracio do referencial de apresentagao de contas, os
organismos internacionais, responsaveis pelo estabelecimento das normas de relato, tém
respondido muito lentamente as necessidades sentidas pelos diferentes destinatarios das

informagoes difundidas pelas empresas.

A auséncia de normativos, com caracter obrigatorio para a generalidade das empresas,
que respondesse a estas necessidades, abriu caminho para o surgimento de novos
referenciais, por enquanto voluntarios, de prestacio de contas, com mais e melhor
informacao sobre as empresas e a condugdo dos seus negocios, respondendo assim aos

apelos de maior transparéncia.

Ser mais transparente significa ser mais responsavel, visto que a exposi¢io sem
restricdes dos processos de negdcio possibilita um maior escrutino, havendo assim um
binémio, passivel de ser observado, entre a transparéncia e as responsabilidades que

cada um dos diferentes intervenientes nesse escrutino pode e deve assumit.

- Também a perce¢do da importancia e dinamica do setor cultural e artistico, tem vindo a
alterar-se nos ultimos anos, por variadissimos fatores que se entrecruzam, salientando-se
a aldeia global que, aproximando os mundos, facilitou a descoberta generalizada de
novos espagos fisicos e culturais, até aqui menos conhecidos, e que o aumento do nivel

médio do rendimento das familias possibilitou o seu consumo.
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A dificuldade de delimitacio precisa das atividades do dominio da cultura e das artes,
acresce alguma informalidade das relagdes, entre alguns dos agentes econdémicos
intervenientes, ¢ a reconhecida necessidade de alteragbes na CAE, que permitam a

recolha de informag¢oes necessarias para um adequado conhecimento e reconhecimento

do setor.

- Face a dinamica de globalizacdo, que potencia a competi¢ao entre culturas, cabera ao
Estado, enquanto guardiao da cultura de um povo, assumir fungdes acrescidas de
preservacao do patrimonio cultural e artistico, assegurando também, que o impacto da
sua intervencao no mercado, enquanto espaco de afetagao eficiente de recursos, nao é

superior a0 necessario, atento os objetivos dessa intervencao.

No conjunto de atividades culturais em que o Estado intervém como produtot, o setor
das artes cénicas tem sido um campo de experimentacao do modelo organico que os
diferentes corpos artisticos se podem revestir, os quais tém assumido, na primeira
década do século XXI e em alternancia, a forma de entidades administrativas, com ou

sem autonomia financeira, e entidades empresariais, sob a forma de entidades publicas.

- No caso das entidades publicas empresariais a prestagdo de contas estd sujeita as
mesmas regras que as restantes entidades empresariais privadas, acrescendo as que o
Estado lhes impoe, através de quadro normativo proprio, tendo em vista assegurar a
transparéncia na sua intervengdo e repartit as responsabilidades pelos varios
intervenientes no processo de estabelecimento, avaliagio e divulgacio dos

desempenhos.

Avaliar a transparéncia e responsabilidades, significa analisar o processo de prestagao de
contas, dissecando-o, identificando os elementos essenciais e acessorios que neste
processo devem existir para que, comparando com a pratica, se possa concluir pela

presenca destes atributos.

E foi neste ambiente que fixamos a nossa pergunta de partida e problematica em torno da
necessidade e possibilidade de elabora¢do de um indicador auditavel na esfera das entidades
empresariais do Estado de Cultura e das Artes, e a medida que os trabalhos avangaram mais

conscientes se ia ficando da sua justeza

Mas ndo ¢ tarefa facil construir o indicador, e muito menos quando se depara com 0s
constrangimentos que se foram assinalando direta e indiretamente ao longo da dissertagao.

E dai que o nosso trabalho seja assumido como um contributo.
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Face ao exposto, e respondendo a pergunta de partida confirmamos o que decorria da

problemtica concluindo que:

- Para avaliar a transparéncia e a responsabilidade na prestagao de contas das Entidades
Publicas Empresarias do Sector da Cultura e das Artes, a existéncia de um indicador ¢ de
extrema utilidade, nomeadamente pela capacidade de sintese, de comparabilidade e

entendimento por parte dos interessados.

E isso mesmo é mostrado no ensaio, que apresentamos, resultante da aplicacio da

proposta de indicador, isto ¢:

- Que a apresentacdo grafica do Indicador permite de imediato ao utilizador a percecao

do nivel de Transparéncia e Responsabilidade(s) na avaliacio de desempenhos;

- Que, indiciando este Indicador insuficiéncias ao nivel das variaveis em andlise, é
possivel, pelo exame do detalhe dos elementos que o compdem, identificar quais os que

estdo em falta, e essa via contribuir para a melhoria futura;

- Que existe uma grande aproximac¢ao na divulgacdo das componentes obrigatorias e
voluntaria e das que indiciam responsabilidade e transparéncia respetivamente no

periodo em analise;

- Que nao obstante existir um conjunto de normas imperativas na prestagao de contas, o
grau de cumprimento destas nao ultrapassa, neste periodo, os 80%, sem que dai tenha

havido consequéncias;

- Que no estudo da responsabilidade e transparéncia das entidades publicas empresariais,
podem ser escolhidas como variaveis proxy, a divulgacdo das diferentes componentes da

prestacdo de contas, que estas entidades sdo obrigadas a divulgar;

- Nas conclusoes nao pode deixar de sublinhar-se ainda que, com as limitagdes que se foi
dando conta para o TNDM II, como através do projeto de indicador, se conseguem

leituras uteis na perspetiva da gestao da estratégica a operacional.

Por fim, qualquer investigacdo ¢ apenas um elo do muito que ha a saber. E, de facto, o
trabalho realizado também nos ensina sobre desenvolvimentos, desde linhas de investigacao a

agoes concretas. Ensaiamos uma sistematizagao, para futuro:

e O modelo de indicador apresentado contém, como foi referido, o pressuposto de igual

contributo de cada elemento no indicadot, e o nimero finito de elementos.
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Sdo pressupostos que poderiam ser testados e seguramente melhorados, através de
agoes concretas, eventualmente a realizacdo de questionario a realizar junto das
entidades que tém como fungdo elaborar e analisar os documentos de prestacio de
contas como sejam os ROCs, TOCs, analistas financeiros, auditores do Tribunal de

Contas e outras entidades relevantes nesta tematica.

e Foi, também, pressuposto, como muitos dos investigadores assumem, que Os
elementos teriam um comportamento binario. Esta fragilidade, sendo reconhecida,
tem sido ultrapassada através de analise de conteddo, com recurso a aplicagoes
informaticas, que permitem quantificar numericamente o0s conceitos chave

transmitidos.

Niao sendo aplicavel, neste caso, visto que alguns dos documento analisados nao se
encontravam em suporte informatico, a selecio de um conjunto de anos mais recentes,
e para os quais existam suportes documentais em formato digital, poderd permitir a

utilizacao do método anteriormente referido.

e Tendo sido ensaiado a aplicacao desta proposta de indicador para uma entidade em
concreto, nada obsta a que, seja efetuado idéntico ensaio a outras empresas do SEE,
permitindo eventualmente por essa via, e existindo significancia estatistica, concluir
sobre as correlacGes entre as varidveis em andlise ¢ mesmo entre as diferentes

componentes do indicador proposto.

Por fim, dando o relato como concluido, regista-se aqui o contributo desta investigagao no
) , Ieg 8¢

processo de aprendizagem pessoal, que ao permitir aprofundar o conhecimento de

conceitos que sao utilizados no dia-a-dia, abriu novos espagos de pesquisa de saber, e como

tal alargando os meus horizontes.

Sendo a prestacdo de contas a area, por exceléncia, da interven¢ao dos auditores, releva-se a
importancia, para o exercicio da profissao, que a continuagdo do estudo desta tematica tera
seguramente no futuro, esperando que a investiga¢ao ora relatada, contribua para um
melhor conhecimento do processo de prestagao de contas e dos conceitos de transparéncia
e responsabilidade, e sirva também, como um pequeno degrau, para trabalhos futuros neste

dominio, a serem realizados no Instituto Politécnico de Lisboa.
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