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RESUMO

Em Portugal ha dezenas de anos que se iniciou o processo de normalizagdo na contabilidade
privada, enquanto que na Contabilidade Publica, este processo, conhecido por Reforma da
Administragdo Financeira do Estado (RAFE), iniciou-se em 1990 com as bases da
Contabilidade Publica (Lei n° 8/90). Em 1992 foi publicado o Decreto-Lei n.° 155/92 que,
regulamentando aquela lei, instituiu o novo regime da administracdo financeira do Estado e
definiu que os Servicos ¢ Fundos Autonomos (SFAs) deveriam utilizar um sistema de
contabilidade que se enquadrasse no Plano Oficial de Contabilidade (POC), bem como
instituir a Contabilidade Analitica como instrumento de gestdo e apoio a decisdo. Em 1997 foi
publicado o Decreto-Lei n.° 232/97, que aprovou o Plano Oficial de Contabilidade Publica

(POCP), o qual constituiu um passo fundamental na RAFE e das contas publicas.

No processo de normalizagdo da Contabilidade Publica em Portugal, foi assim dada
inicialmente primazia aos SFAs, uma vez que para estes, mesmo antes da publicacdo do
POCP, foi recomendado que utilizassem o POC e a Contabilidade Analitica. Isto pode levar a
supor que a introdu¢do do POCP nestes organismos ndo tenha representado uma grande
revolucdo ou mesmo evolucdo em termos contabilisticos e de informacgao para gestdo, tendo
sido sobretudo uma questdo de harmonizagdo. Neste contexto, esta dissertacdo tem como
objectivo comprovar este pressuposto, designadamente analisando vérias categorias de
caracteristicas do sistema de informagdo contabilistica, antes e apoés o POCP: tipos de
informag¢do, mapas preparados, usos da informagdo, principais utilizadores da informagao e
tipos de verificagdo efectuada as contas. O estudo empirico ¢ baseado num questionario

enviado a todos os SFAs existentes em finais de 2007, sujeitos ao POCP.

A andlise de frequéncias, complementada por testes de hipoteses, permitiu concluir que para
58,29% dos organismos em estudo, a introducdo do POCP tratou-se apenas de um processo de
harmonizagdo de procedimentos contabilisticos, enquanto que para 32,43% representou uma
revolucdo no sistema contabilistico. Por outro lado, a implementacdo do sistema de
Contabilidade Financeira antes da introducdo do POCP, designadamente no ambito do novo
regime da administracao financeira do Estado, ¢ um factor que tem permitido que a transi¢ao

para o POCP seja mais fécil e realizada de forma mais moderada.

Palavras-chave: POCP; Servigos ¢ Fundos Autéonomos; Harmonizagao; Revolugao.



ABSTRACT

The process of business accounting harmonization has started in Portugal a few decades ago,
while in Public Sector Accounting this process, known as the State Financial Administration
Reform (SFAR), has started in only 1990 with the Public Sector Accounting Bases Law (Law
8/90). In 1992 Law-decree 155/92 has passed and, while regulating the previous law,
institutionalised the new State financial management regime and established that Autonomous
Services and Funds (ASFs) should use an accounting system framed within the Plan of
Accounts for Business Accounting (PABA), as well as they should implement Cost
Accounting as a management and decision supporting instrument. In 1997 Law-decree 232/97
was published, approving the Plan of Accounts for Public Accounting (PAPA), which was a

major step in the SFAR as well as in the reform of governmental accounts.

In the process of Public Sector Accounting standardisation in Portugal, preference has been
therefore given to ASFs, since for these there was already a recommendation, even before the
PAPA approval, to use the PABA and Cost Accounting. This might lead to assume that the
introduction of the PAPA in these entities has neither represented a major revolution nor even
an evolution in accounting and management information terms, having been, above all, a
question for harmonisation. Accordingly, this dissertation aims at proving this assumption,
namely analysing several categories of features of the accounting information system, before
and after the PAPA: information types, statements to be prepared, uses of the information,
main users of the information and types of verification required to the accounts. The empirical
study is based on a questionnaire sent to the ASFs existing at the end of 2007, under de

PAPA.

Frequencies analysis, complemented with hypotheses tests, has allowed concluding that for
58.29% of the studied entities, the PAPA introduction was simply a harmonisation process of
the accounting procedures, while for 32.43% it has represented an accounting system
revolution. On the other hand, the implementation of a Financial Accounting system before
introducing the PAPA, namely during the new State financial management regime, is an issue

that has allowed that changing to the PAPA has been easier and done more smoothly.

Keywords: PAPA; Autonomous Services and Funds; Harmonisation; Revolution.
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A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

INTRODUCAO

Um sistema de informagao contabilistico-financeira deve fornecer, em tempo util e a um custo
razoavel informacgao que seja credivel e util para os diversos utilizadores, ou seja, informagao
que seja objectiva, relevante, fidvel e também compardvel. Em virtude de existirem diversas
organizagdes a actuar no mesmo dominio, convém que todas elas sigam uma metodologia
comum de procedimentos em termos de organizagdo e relato da informacao financeira, para
que esta possa ser comparada e compreendida por todas as entidades, de modo a que os
diversos utilizadores sintam mais confianca nas suas analises. Se souberem que as diversas
entidades usam os mesmos principios e regras contabilisticos, quando estiverem perante a
analise de um determinado indicador, garantem que os resultados desse indicador para as
diversas entidades sdo comparaveis, porque a base e critérios que estdo por detrds das
grandezas que contribuiram para a sua constru¢do sao os mesmos nas diversas entidades. Para
existir esta uniformizacdo tem que haver a chamada normalizagdo contabilistica, de modo a
guiar as praticas de relato financeiro, possibilitando a comparacdo da informacdo entre as

diversas entidades.

Ha longos anos que a contabilidade empresarial em Portugal comegou o seu processo de
normaliza¢do, enquanto que na Contabilidade Publica, os primeiros passos foram dados com a
Reforma da Administracao Financeira do Estado (RAFE), iniciada pela publicacdo em 1990
da Lei de Bases da Contabilidade Publica (Lei 8/90, de 20 de Fevereiro), que estatuiu as bases
contabilisticas e os regimes aplicaveis nas entidades da Administragdo Publica Central. Esta
lei introduziu a digrafia na Contabilidade Publica e definiu que o regime financeiro da
Administragdo Central passasse a ter duas configuragdes basicas: a autonomia administrativa,

como regra geral; e a autonomia administrativa e financeira, como regime excepcional.

Antes da entrada em vigor deste normativo, os principios fundamentais em vigor na
Contabilidade Publica, essencialmente Contabilidade Or¢camental, encontravam-se repartidos
por mais de 30 diplomas, alguns deles do periodo pré-republicano, como a 3.? Carta de Lei de
1908, que titulava diversas regras sobre despesas e receitas, e diversas disposi¢des sobre os

funciondrios publicos.
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No recente processo de reforma, em 28 de Julho de 1992 ¢ publicado o Decreto-Lei n.°
155/92, que regulamenta as bases da Contabilidade Publica e define as regras orientadoras do
novo regime da administra¢do financeira do Estado. De entre estas regras destaca-se que, com
o objectivo de permitir um controlo orcamental permanente, bem como uma estrita
verificacdo da correspondéncia entre os valores patrimoniais e contabilisticos, os Servigos e
Fundos Autonomos (SFAs) deveriam passar a utilizar um sistema de contabilidade que se
enquadrasse no Plano Oficial de Contabilidade (POC), bem como deveriam instituir a

Contabilidade Analitica como instrumento de gestdo e apoio a decisdo.

Em 1997 foi publicado o Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de Setembro, que aprovou o Plano
Oficial de Contabilidade Publica (POCP), o qual constitui um passo fundamental na Reforma
da Administracdo Financeira do Estado e das contas publicas. Este define como principal
objectivo a criagdo de condi¢des para a integragdo dos diferentes aspectos — Contabilidade
Orcamental, Patrimonial e Analitica — numa Contabilidade Ptublica moderna que constitua um
instrumento de apoio aos gestores € que permita:

» O Controlo financeiro pelas diferentes entidades envolvidas e a disponibilizagdo de
informagdo aos diferentes agentes interessados, de forma a reforcar a transparéncia na
Administragdo Publica, concretamente efectuando o acompanhamento da execugao
orcamental numa perspectiva de caixa e de compromissos (nomeadamente com efeitos
em anos subsequentes, ou seja, os denominados ‘“‘compromissos de exercicios
futuros”);

» A obtencdo expedita dos elementos indispensaveis do ponto de vista do calculo das
grandezas relevantes na optica da Contabilidade Nacional;

» A disponibiliza¢do de informagdo sobre a situag@o patrimonial de cada entidade.

Conforme se pode verificar, no processo de reforma da Contabilidade Publica em Portugal,
foi dada inicialmente primazia aos SFAs, uma vez que para estes, antes da publicacdo do
POCP, foi recomendado que utilizassem o POC e a Contabilidade Analitica, ou seja, ndo se
lhes pedia que se preocupassem apenas com a Contabilidade Or¢camental, mas também com a
gestao e andlise de todos os seus recursos de uma forma global e estratégica. Esta situacao so
se generalizou a todos os organismos da Administracdo Publica com a publicagcdo do POCP.
Isto pode levar a supor que a introdu¢do do POCP no SFAs ndo tenha representado uma

grande (r)evolucdo em termos contabilisticos e de informacdo para gestdo, mas mais uma
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questdo de harmonizacao, com um sistema contabilistico que se pretende generalizado a toda

a Administracao Publica.

Subsequentemente, com este trabalho pretende-se analisar se a implementagdo do POCP nas
entidades nacionais que tenham autonomia administrativa e financeira, designadamente nos
SFAs da Administragdo Central, representou, de facto, um avanco em termos de mais e
melhor informagdo para apoio a gestdo e decisdo e a prestacdo de contas das entidades da
Administragdo Central. Este estudo ird incidir sobre as areas da Contabilidade Or¢amental,
Contabilidade Patrimonial e Contabilidade Analitica, ndo tanto na analise aprofundada dos
diversos sistemas existentes nos SFAs, mas sim no tipo e qualidade da informagdo que ¢

disponibilizada por cada um dos sistemas de informagao.

Para tal, iremos estruturar o nosso trabalho em duas partes, para além da Introdugdo e da
Conclusdo, que serdo organizadas da seguinte forma:

» Na Parte I procede-se a uma revisao de literatura, bem como de normas internacionais
e diplomas nacionais, sobre o tema em analise, particularizando no Capitulo 1 a
informagdo da Contabilidade Publica, analisando os seus utilizadores, objectivos
(prestacao de contas e apoio a decisdo e gestdo das instituicdes) e principais mapas de
prestacdo de contas; no Capitulo 2, abordaremos o tema da harmonizagdo e
normalizacdo da Contabilidade Publica, em termos internacionais e em Portugal,
fazendo a respectiva comparacdo. Apos este primeiro enquadramento passaremos
entdo a concretizagdo do tema da nossa investigacdo, analisando, no Capitulo 3, os
utilizadores, os objectivos do sistema contabilistico e a informacdo relatada pelos
SFAs nos trés principais periodos da Contabilidade Publica portuguesa: antes da Lei
de Bases/RAFE de 1990, entre a Lei de Bases/RAFE de 1990 ¢ a introdu¢ao do POCP
e ap6s a introducdo do POCP; neste capitulo abordaremos também outros estudos
sobre a implementacdo do POCP nos SFAs, bem com resumiremos uma analise
SWOT.

» Na Parte II, partindo dos fundamentos tedricos analisados, o Capitulo 4 ¢ dedicado a
apresentacado da metodologia desta investigacdo, comeg¢ando por uma muito breve
caracterizagdo dos SFAs portugueses, para posteriormente definir o objectivo,
questdes de investigagdo e respectivas hipoteses, estabelecer qual o método de recolha
dos dados, ¢ ainda o método para o seu tratamento; no Capitulo 5 procedemos a

apresentacao e analise dos resultados, da seguinte forma:
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Em primeiro lugar, procedemos a descrigdo da amostra face a populagao
alvo, a fim de verificarmos a representatividade daquela e a consequente
possibilidade de generalizacao dos resultados;

De seguida faz-se uma analise do estado da arte em termos de
implementagao do POCP, bem como ao estudo da evolucao da Contabilidade
Orgamental e da Contabilidade Financeira, em termos gerais, antes € apds a
implementagdo do POCP;

Partindo para o objectivo central deste estudo, analisa-se posteriormente e
mais em concreto, por categorias de caracteristicas do sistema contabilistico,
se a adopcao do POCP nos SFAs tem sido essencialmente uma questdo de
harmonizacdo de procedimentos contabilisticos, ou se, pelo contrario, tem
representado, de facto, uma (r)evolucdo consideravel no sistema
contabilistico, designadamente no que respeita a fornecer mais ¢ melhor
informacao, prestada através das contas desses organismos;

Finalmente abordaremos também a Contabilidade Analitica ou de Gestao,
analisando qual ¢ o estado de implementacdo deste subsistema de

informagao.
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PARTE | - REVISAO BIBLIOGRAFICA E NORMATIVA

Capitulo 1 — A informacé&o da Contabilidade Publica

Antes de entrarmos concretamente no tema deste capitulo, convém fazer uma abordagem

sobre o conceito de Contabilidade Publica. Segundo Montesinos Julve (1993: 719),

““...entendemos a Contabilidade Publica como uma parte da Contabilidade Micro Econémica
do Sector Publico, que se ocupa da problematica propria das entidades publicas sem fins
lucrativos. O alcance da Contabilidade Publica na actualidade ¢ muito mais amplo que a
tradicional Contabilidade Orgamental”. A Contabilidade Publica para Montesinos Julve
(1994: 435) aplica-se a: *“... toda a administracdo em geral, aos organismos auténomos,
também as entidades publicas com estatuto juridico especial (salvo se a lei prever que
disponha de Contabilidade Empresarial), e as entidades gestoras e servigcos comuns da
Segurancga Social”. Assim, conforme referem Rua e Carvalho (2006: 48), a Contabilidade
Publica ““... visa disponibilizar informacdo, acerca da posi¢do financeira, orcamental,
econdmica e patrimonial dos entes publicos, ndo sé para os seus utilizadores internos, mas

também para os utilizadores externos, nomeadamente os cidadaos™.

Convém ainda referir que a Contabilidade Publica (nivel micro econdmico, analisa a
actividade econdmica e financeira da Administragdo Publica) distingue-se da Contabilidade
Nacional (nivel macroeconémico, demonstra a actividade econdmica de um pais), conforme
explicam Nogueira e Ribeiro (2007: 1): “A Contabilidade Nacional tem como objectivo o
registo dos fluxos dos bens e servicos e das operacdes financeiras e de distribuicdo, que
permita uma andlise (através da medicdo) da situacdo economica de um pais. A
Contabilidade Publica tem como objectivo possibilitar a prestacdo de contas, o controlo da
legalidade e a disponibilizacdo de informacéo para a tomada de decisbes”. Em relagdo ao
conceito de Contabilidade Nacional, também Martinez Manzanedo (1994: 361) esclarece que,
“... em geral, pode afirmar-se que a Contabilidade Nacional ¢ uma linguagem para a
descricao dos factos econdémicos. Estes factos, muito numerosos e extremamente complexos,
reflectem uma realidade de multiplos aspectos que é necessario compreender e valorizar”.
Rua e Carvalho (2006: 63) mencionam que ‘“‘a Contabilidade Nacional ndo recorre apenas a

Contabilidade Publica como fonte de informagéo, mas também a contabilidade dos restantes
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organismos, que ndo fazem parte da Administracdo Publica, sejam eles puablicos ou

privados”.

Outro assunto que também ¢ relevante analisar a priori € o conceito de entidade contabilistica

no ambito do Sector Publico. De facto, dado que ha instituicdes do Sector Publico que saem
fora do ambito da Contabilidade Publica (e.g. empresas publicas), nesta €, assim, fundamental
fazer uma correcta diferenciacdo e delimitagdo da entidade contabilistica, como passo prévio a
elaboracdo e apresentagdo das demonstragcdes financeiras de uma entidade publica. Vela
Bargues (1992: 671) refere que, “... numerosos organismos normalizadores que vém
actuando desde a década dos anos oitenta no @mbito da Contabilidade, tém-se centrado na
analise do conceito de entidade contabilistica, abordando também critérios para a sua
delimitacdo, tais como a capacidade de prestar contas, o exercicio de uma autoridade, ou 0
alcance do servigo publico prestado”. Portanto ha que definir os critérios, no dmbito da
Contabilidade Publica, para se classificar e distinguir cada entidade contabilistica. Segundo
Benito Lopez (1996) estes critérios podem ser resumidos nos seguintes:

» Vinculagdo em termos de obtencao e transferéncia dos recursos;

» Propriedade dos activos e da maioria das acgdes;

» Controlo na determinagao das politicas financeiras ¢ administrativas;

» Responsabilidade politica na gestdao dos recursos.

Portanto, pode definir-se entidade contabilistica publica como todo o ente que, pertencendo ao
Sector Publico, ainda que de direito privado, tenha personalidade juridica prépria, tenha um
orcamento atribuido e deva prestar e ser responsavel pelas contas, no &mbito das regras da
Contabilidade Publica. Esta defini¢do ¢ praticamente idéntica nos planos de Contabilidade
Publica portugués e espanhol. Podem, todavia, ser criadas sub entidades quando, por
exemplo, uma entidade publica tenha diversos 6rgaos que possam executar o seu or¢amento,
ou também por razdes de ordem informativa e de gestdo, ou seja, quando uma entidade
publica desejar ter informagdo financeira sobre as suas diversas estruturas organizativas, com
0 objectivo de controlar e melhorar a gestdo das mesmas. Nao obstante, estas sub entidades
nao sdo prestadoras de contas, no sentido em que juntam a sua informacao contabilistica na
entidade principal na qual estdo integradas. Em virtude da existéncia das sub entidades ha a
necessidade de se efectuar a integracdo da informagdo econdmico-financeira no organismo

principal.
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Sobre o reporte financeiro na Contabilidade Publica, durante longos anos, a informacao

proporcionada pelos organismos publicos baseava-se unicamente em mapas or¢camentais.
Contudo, nos ultimos tempos, a Contabilidade do Sector Publico tem tido, por parte de varios
paises, sobretudo nos mais desenvolvidos, uma aten¢do redobrada, em virtude da
Contabilidade Publica tradicional (de ambito quase exclusivamente or¢amental) ndo prestar
toda a informacgdo necessaria para apoiar uma gestdo eficiente dos organismos publicos. Esta
constatagdo foi realgada, entre outros, por Montesinos Julve (1993: 686): “Parece evidente
que a contabilidade meramente orcamental é insuficiente para a cobertura dos fins e
cumprimento dos principios associados aos sistemas de informacao de Contabilidade Publica
na actualidade”. As administragdes publicas precisam de um sistema de informagao
abrangente, que permita que todos os utilizadores/destinatarios da informagdo possam tomar
as suas decisdes e fazer as suas andlises, de uma forma racional e objectiva. Assim, as
reformas que tém ocorrido na Contabilidade Publica por todo o mundo, t€ém alargado o

ambito de reporte a informagao econdmico-financeira das entidades.

Esta problematica da transi¢do da contabilidade meramente orcamental' para uma

Contabilidade Publica moderna mais informativa, também despertou um maior interesse a

nivel académico sobre os temas da Contabilidade Publica. Laffarga Briones e Lucuix Garcia
(1994: 501) afirmam que *“... 0 interesse dado a Contabilidade Publica nas nossas
Universidades, teve um notavel crescimento ao longo dos ultimos anos”. Em Espanha as
primeiras teses de doutoramento no ambito da Contabilidade Publica s6 apareceram no inicio
dos anos 80. Em Portugal s6 nos anos 90 ¢ que a investigacdo da Contabilidade Publica,
passou a ter mais interesse a nivel académico, sendo a primeira tese de doutoramento (do
Professor Doutor Jodo Carvalho, mas realizada em Espanha) no ambito da Contabilidade

Publica dos finais dos anos 90.

Neste capitulo aborda-se a informacgdo produzida pelas diversas entidades que actuam no
espaco da Contabilidade Publica, focando particularmente os utilizadores, objectivos e
principais documentos de divulgacdo, numa analise que se pretende evolutiva. Especial

destaque ¢ dado aos objectivos de prestacdo de contas e apoio a decisdo.

' Segundo Rua e Carvalho (2006: 50), a Contabilidade Orcamental ““... visa registar e controlar o orcamento das
despesas e das receitas, de cada entidade contabilistica. A Contabilidade Orcamental regista as operacdes de
despesa, desde que sdo previstas até ao momento em que sdo pagas, € as operacdes de receita desde a sua
previsdo a sua cobranca™.
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1.1 Utilizadores, objectivos e principais mapas de prestacéo de contas

De uma forma geral, pode afirmar-se que os objectivos principais da informacdo financeira
publica sdo proporcionar informagdo util, fidvel, relevante ¢ comparavel’, com o intuito de
permitir, por um lado, a tomada de decisOes eficientes, eficazes e econdmicas por parte dos
diversos gestores e, por outro, efectuar as respectivas prestacdes de contas, dentro dos
principios legais, de modo a que os diversos utilizadores possam avaliar a actividade
financeira (e também econdmica) desenvolvida e a gestdo dos respectivos recursos. Jorge
(2003: 76) refere que “... o estabelecimento dos objectivos para a informagao contabilistica
(tanto na contabilidade empresarial, como na contabilidade governamental) parece basear-se
num processo légico, onde os utilizadores e suas necessidades tém que ser primeiro
definidos”. Portanto, no estabelecimento dos objectivos para a informagdo contabilistica
publica, bem como na defini¢do do tipo de mapas de prestagcdo de contas, ha que ter em conta
quem sao os diversos utilizadores da informagdo e as suas respectivas necessidades, de modo
a que os objectivos do sistema de informagdo vao, o mais possivel, ao encontro dessas
necessidades, assegurando a utilidade da informagdo proporcionada. Vela Bargues (1991:
609) também refere que ““... a analise dos objectivos da informacéo contabilistica deve, sem
duvida, partir do estudo das necessidades informativas, dos diferentes grupos de utilizadores
que é possivel diferenciar... ”’, uma vez que as necessidades destes dois tipos de utilizadores
ndo devem ser idénticas. Assim, os objectivos identificam os fins e os propdsitos da
contabilidade. Rua e Carvalho (2006: 73) explicam que *“... 0s objectivos da informacao
financeira séo definidos em conformidade com as necessidades dos seus utilizadores, com a
informacdo, mais ou menos detalhada, que eles necessitam e esperam obter das

demonstracdes financeiras™.

O Sector Publico reveste-se de uma grande heterogeneidade, quer no que respeita ao tipo de

entidades e servigos, quer ao tipo de utilizadores da informacao financeira, com necessidades

* Segundo o Capitulo n.° 3 do POC (Caracteristicas da informagio), podem ser apresentadas as seguintes
definicoes:

» A Relevancia ¢ entendida como a qualidade que a informagdo tem de influenciar as decisdes dos seus
utentes, ao ajuda-los a avaliar os acontecimentos passados, presentes e futuros ou a confirmar ou
corrigir as suas avaliagoes;

» A Fiabilidade ¢ a qualidade que a informagdo tem de estar liberta de erros materiais e de juizos prévios,
ao mostrar apropriadamente o que tem por finalidade apresentar ou se espera que razoavelmente
represente, podendo, por conseguinte, dela depender os utentes;

» Comparabilidade — a divulgag@o e a quantificagdo dos efeitos financeiros de operagdes e de outros
acontecimentos devem ser registadas de forma consistente pela entidade e durante a sua vida, para
identificarem tendéncias na sua posic¢ao financeira e nos resultados das suas operacdes.
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informativas nem sempre coincidentes. Assim, definir as necessidades dos utilizadores da

informacgdo financeira publica ndo ¢ uma tarefa facil.

Tendo em conta o conceito de responsabilidade publica, segundo Lopez Diaz e Pablos
Rodriguez (2000: 939), pode deduzir-se que o objectivo da informagdo financeira no Sector
Publico consiste em satisfazer dois tipos de necessidades:

» As necessidades de informagdo derivadas do processo democratico. A prestagdo de

contas dos poderes executivos (6rgaos do Governo) constitui uma parte substancial do
processo democratico, que se manifesta de forma visivel com a elei¢do periddica das
politicas publicas e das pessoas destinadas a leva-las a cabo e/ou controla-las. O
“paradigma da legitimidade democratica” determinara, em cada momento, as
exigéncias concretas relativas a dita prestacdo de contas. O conteudo e extensdo da
informagdo destinada a prestacdo de contas podem ser superiores ao estabelecido na
legislacdo (prestacao legal de contas), na medida em que os orgiaos do Governo
considerem que assim potenciam a transparéncia da gestdo e a participagdo da
cidadania;

» As necessidades de informagdo derivadas do processo de tomada de decisdes por parte

de todos os interessados na actividade publica. O *paradigma da utilidade da
informagdo™ determinara, neste caso, e para cada grupo de destinatarios

(utentes/utilizadores da informacao), as caracteristicas da informacao a fornecer.

Em termos de utilizadores da informagao, estes podem ser divididos em duas categorias, de
acordo com o seu relacionamento face as entidades: os internos e os externos (Carrasco Diaz e

Loépez Hernandez, 1994: 464). Os utilizadores internos sdo aqueles que estdo relacionados

com a actividade dos organismos publicos, sdo os que, na maioria dos casos, t€m acesso a
informacao e controlo sobre o sistema de informacdo, ou seja, aqueles que intervém
directamente na gestdo e funcionamento das entidades publicas, como sejam os gestores
publicos, bem todos os funcionérios que tenham interesse na informacdo do seu organismo
publico, e também os membros do Governo encarregues de definir as politicas e objectivos
dos diversos organismos publicos por eles tutelados. No que respeita aos utilizadores
externos, incluem todos aqueles que tém algum interesse na informacgdo produzida pelos
organismos publicos, mas cujo acesso a informagdo ¢ mais limitado, ou seja, aqueles que
necessitam de verificar e analisar as contas, para possibilitar entre outros aspectos,

nomeadamente os seguintes: controlo da legalidade; controlo da economia, eficacia e
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eficiéncia; analise da actividade econdmica e financeira; etc. Pode dizer-se que, enquanto os
utilizadores internos t€ém uma maior énfase na informacao no ambito da tomada de decisao, os

utilizadores externos tém uma maior énfase na informacao no ambito da prestagdo de contas.

Pina Martinez (1994: 424) refere que a importancia, em termos de prioridade da informagao
para tomadas de decisdo, que ¢ dada aos utilizadores internos e externos, ndo ¢ a mesma nos

sectores publico e privado: ““... consideramos que na Contabilidade Publica, o utilizador
mais necessitado de informacdo para a tomada de decisdes, é o gestor da mesma entidade,
que predomina sobre o externo, em diferenca do que sucede no sector privado, cujas
demonstracdes financeiras estdo basicamente orientadas para satisfazer as necessidades
deste altimo”.

Jorge (2007: 230) refere, para o contexto actual dos governos locais, que ““... nos paises
anglo-americanos e europeus continentais, os utilizadores principais do relato financeiro (e
eventualmente do orcamental) sdo internos”, embora também existam utilizadores externos,
nomeadamente as autoridades de controlo. Na Contabilidade Publica tradicional, todavia, os
utilizadores externos eram os mais importantes, dados os objectivos fundamentais de

demonstra¢do, para as entidades superiores de controlo e supervisao, da correcta execugao do

or¢amento e da utiliza¢do dos dinheiros publicos dentro do legalmente autorizado.

Actualmente existe uma maior sensibilizagdo, por parte dos organismos publicos, aquando do
processo de elaboracao daqueles mapas. Carrasco Diaz e Lopez Hernandez (1994: 464)

referem a este respeito que “... a contabilidade das administracbes publicas trata de
satisfazer, cada vez em maior medida, através dos modelos que prop@e, as necessidades de
informac@o economico-financeira dos utilizadores externos e internos, interessados num

melhor conhecimento dos entes que as integram”.

Em Espanha, aquando da elaboragdo do novo Plano Geral de Contabilidade Publica, foram
tidas em conta as necessidades de informacao dos diversos utilizadores, conforme se pode
verificar em Casado Robledo e Caso Fernandez (1994: 504): ““... na elaboracdo do novo
Plano Geral de Contabilidade Publica ndo s6 se teve em conta 0s principios contabilisticos e
recomendacdes gerais, que constituem o actual marco conceptual da Contabilidade Publica,
como também se teve em conta as caracteristicas, 0s requisitos e os fins que, de acordo com o

documento n.° 1 de principios contabilisticos puablicos, deve cumprir a informacéo

10
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contabilistica publica, e tratando de satisfazer as necessidades de informacéo dos distintos
utilizadores enumerados de forma exaustiva no citado documento” [nosso sublinhado].
Montesinos Julve (1993: 692) define as seguintes categorias de utentes da informacgao
contabilistica publica:
» Utilizadores Externos:
% Assembleias Legislativas e Orgdos de Controlo;

L)

» Terceiros: Credores, Investidores e Mutuantes;

0

R/
°e

Analistas Financeiros € Econdmicos;

33

S

Outras Entidades Publicas;
Cidadaos.

7
L X4

» Utilizadores Internos:

R/

+* Gestores das Entidades Publicas;

.,

«» Desenhadores das Politicas.

A exigéncia de informacdo por parte da comunidade em geral ¢ muito maior nos organismos
publicos do que em relagdo as empresas privadas, em virtude das entidades publicas estarem a
gerir os recursos que sdao cobrados aos cidaddos, por via dos impostos, € a estes se dever
informacao sobre o destino e gestdo dos seus dinheiros. Sobre este aspecto Pina Martinez
(1994: 380) afirma que, “... por financiarem-se com fundos publicos, pagos de forma
coactiva pelos cidad&os, [os organismos publicos] véem-se obrigados a apresentar um nivel
de informacgdo sobre a sua actividade e gestdo dos seus recursos, muito mais ampla e

detalhada, do que é razoavel exigir ao sector privado.”

Em termos genéricos podem definir-se os seguintes utilizadores da informag¢@o contabilistica
publica (Rua e Carvalho, 2006: 74):
» Cidadaos em geral (eleitores, contribuintes e receptores dos servigos);
Orgfos de representacio politica;
Investidores e credores;
Orgaos de gestio;

Orgaos de controlo externo e do controlo interno;

vV V V V V

Entidades privadas e associagdes.

11



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

Consideram-se como utilizadores internos os gestores internos e outros grupos estreitamente
vinculados a organizagdo publica. J& os utilizadores externos desempenham um papel
preponderante enquanto receptores da informagao financeira das entidades publicas, capaz de

influenciar na defini¢do das politicas futuras da entidade.

No ambito dos utilizadores externos, destacam-se os relacionados com o endividamento
publico, em que a qualidade e o nivel da prestacdo de contas tém que ser elevados, ou seja, a
informag¢do prestada tem que ser rigorosa, completa e fidvel. Conforme acontece no sector
empresarial, também os organismos publicos podem recorrer ao endividamento para financiar
as suas actividades, embora este endividamento seja bastante restringido, principalmente por
causa de questdes relacionadas com o equilibrio financeiro, nomeadamente em termos do
cumprimento dos critérios ao nivel da divida publica. Desta forma, as agéncias internacionais
de rating, também estenderam a sua actividade para o Sector Publico. Assim, conforme
questionam Benito Lopez et al. (2003: 504), interessa saber se a prestacdo de contas ao nivel
do Sector Publico influencia as notagdes de rating atribuidas pelas agéncias internacionais.
Para tal os autores desenvolveram um estudo em que analisaram as contas e os ratings
atribuidos as Comunidades Auténomas espanholas, com o objectivo de responder a questao
de saber se prestagdo de contas ao nivel do Sector Publico influéncia os ratings atribuidos
pelas agéncias internacionais, nomeadamente das agéncias Standard & Poor’s e Moody's.
Com base no estudo referido, Benito Lopez et al. (2003: 535) concluiram que:

» Efectivamente, a informagao do tipo financeiro e orgamental, nomeadamente os racios
(divida - receitas correntes) / PIB e (excedente ou défice) / receitas correntes, t€ém
influéncia nas classificagdes que as agéncias de rating emitiram para as Comunidades
Autonomas; da analise e estudos efectuados, construiram um modelo estatistico (com
base na andlise discriminante) capaz de classificar, de forma correcta, 90% dos casos
dos grupos utilizados no estudo’;

» O principal indicador tomado como referéncia pelas agéncias de rating para classificar
as Comunidades Autonomas, ¢ o que relaciona a divida com as receitas correntes, o
que ¢ bastante logico, dado que indica o nivel de endividamento em relagdo a sua
capacidade de gerar receitas correntes, ja que serdo estas que hao-de de gerar a

margem de poupanga bruta, para amortizar a divida e pagar os respectivos juros;

3 As Comunidades Auténomas foram divididas em grupos, tendo em conta as notagdes de rating que lhes foram
atribuidas pelas agéncias internacionais; esta divisdo deu origem a 5 grupos.

12
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» Os racios tradicionalmente apontados na literatura como bons indicadores da situago
financeira das entidades publicas, ndo se revelaram especialmente relevantes para as
agéncias de rating, como sejam os casos dos racios de:

% Poupanga Liquida / Receitas Correntes;

+»+ (Poupanga Bruta - Despesas Financeiras) / Receitas Correntes;

¢ Poupanga Liquida / Despesas de Capital;

+ Divida Total/PIB.

Brusca Alijarde e Condor Lopez (2001: 478), no ambito das administracdes locais, destacam
como interessados na andlise financeira da informagdo contabilistica, os seguintes
utilizadores: responsaveis financeiros e gestores da entidade; credores, institui¢des financeiras
e outros fornecedores voluntarios de recursos financeiros; analistas financeiros; contribuintes
e cidaddaos em geral; 6rgdos de controlo externo; 6rgdos estatais e outras administragdes

publicas e empregados das administragdes locais.

Tendo em conta os diversos utilizadores, tem que se estabelecer o método ou modelo de
recolha e organizagdo de informagdo, ou seja, decidir quais os dados que devem ser
introduzidos no sistema de informagdo, para depois serem processados, transformados e
compilados, com o intuito de obter informagdo util, e esta ser distribuida pelos diversos
utilizadores, consoante as respectivas necessidades de informagdo. As particularidades do
processo de selec¢do e elaboragdo da informagdo contabilistica publica, condicionam as
caracteristicas da informagdo divulgada (Rua e Carvalho, 2006). Essas particularidades,
nomeadamente o tipo de actividade desenvolvida pelos organismos, as suas fontes de
financiamento e a normas legais a que estdo sujeitas as suas actuacdes, tém que ser tidos em

conta na analise e interpretacdo da informacao por eles divulgada.

Em relacdo aos objectivos da informagdo financeira publica, pode concluir-se que, ao
contrario do que sucedia antes da reforma da Contabilidade Publica, onde o objectivo da
informagdo contabilistica era basicamente a prestagdo de contas e o controlo da legalidade,
actualmente esta possui um papel mais amplo, tendo em conta as necessidades dos diversos
utilizadores, com vista ndo apenas ao cumprimento dos referidos objectivos mas também a
satisfacdo dessas necessidades, fornecendo informacgao 1til para a tomada de decisdes (Rua e

Carvalho, 2006: 90).

13
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No que respeita aos principais mapas de prestacao de contas, Fernandes (2007: 69) afirma que
*“... existe uma grande diversidade de documentos de prestacéo de contas, uns elaborados em
base de caixa e outros em base de acréscimo dos quais € possivel obter informacdo em
diferentes perspectivas (financeira, econdémica, patrimonial e orcamental)”. Estes mapas
devem reflectir de uma forma verdadeira e apropriada a situagdo econdmica, financeira,
patrimonial e or¢amental de uma determinada entidade publica, ou seja, os documentos de

prestacdo de contas devem reflectir a situagdo real da entidade.

Tradicionalmente, o principal e quase Unico mapa de prestagdo de contas resumia-se ao
sumario das receitas e despesas na Optica de caixa. Mas as exigéncias informativas levaram a
que os organismos publicos passassem a disponibilizar informagdo sobre a situacdo
econdmica, financeira e patrimonial, além da orcamental. Assim, podemos indicar os
seguintes mapas de prestacdo de contas dos organismos publicos na actualidade, cujos
elementos das demonstragcdes financeiras devem satisfazer os objectivos da informagao
financeira (Rua e Carvalho, 2006 e NICSP n.°1):
» Mapa de Execucdo Orcamental da Despesa;
» Mapa de Execugdo Orcamental da Receita;
» Balanco, que demonstra a situagdo (posi¢do) financeira da entidade e apresenta a
composicdo e o valor do patrimonio;
» Demonstra¢ao de Resultados por Natureza, que permite analisar os custos e proveitos
de um periodo e o seu resultado liquido (desempenho financeiro);
» Notas as Demonstracdes Financeiras, que contém informagao adicional (orgamental e
financeira), permitindo esclarecer certos aspectos inerentes as mesmas;
» Alteragdes nos Recursos Liquidos/Patrimoénio;
» Demonstracdo dos Fluxos de Caixa, onde se evidenciam os recebimentos e
pagamentos;

> Relatorio de Gestio.

Portanto, se antes das reformas dos sistemas tradicionais de Contabilidade Publica, o
objectivo principal da informagao da Contabilidade Publica consistia na prestacdo de contas
de ambito orgamental e no controlo da legalidade, actualmente passou-se também a dar
importancia as questdes relacionadas com a imagem verdadeira e apropriada do patriménio e

disponibilizar informagdo financeira sobre a situagdo financeira e dos resultados, ou seja, as

14



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

demonstragdes financeiras passaram a ser elaboradas com o intuito de fornecer informagao

para a tomada de decisdes.

1.2 Informacé&o no ambito da prestacdo de contas

A Contabilidade Publica até ha poucos anos vinha seguindo um sistema de informagao rigido,
condicionado por uma gestdo publica burocratica. Correia (2002: 276) sustenta esta visdo ao
afirmar que “... @ Gestdo Publica tem seguido a teoria ““burocratica” (Max Weber), que néo
responde as mudancas verificadas na sociedade (novo paradigma social), pois aquela teoria
e pratica de gestdo rege-se por principios (Hierarquia; Uniformidade; ‘“‘Legalismo’;
Formalismo; e Impersonalidade) que Ihe faz perder o dinamismo e a flexibilidade necessarias
para responder aos variados problemas que se colocam actualmente a Administracédo
Plblica”. Este tipo de Gestdo Publica condicionou também o tipo e a qualidade de
informacao financeira produzida e publicada pelos organismos publicos, uma vez que o
sistema de informacdo estava orientado apenas para o controlo da execu¢do or¢amental e do
cumprimento da legalidade. Martinez Tapia (1991: 243) defendia que *“... sem ddvida tera que
pensar-se em sistemas de informacdo que revelem onde ndo se atendem os principios de

controlo financeiro e de eficacia...”.

Durante longos anos, a informacdo proporcionada pelos organismos publicos baseava-se
unicamente em mapas orgamentais, ou seja, a prestacao de contas consistia em apresentar um
mapa com as receitas e despesas de um determinado periodo de tempo, normalmente anual, e
os respectivos anexos, que eram geralmente mapas de controlo or¢amental, um para as
receitas e outro para as despesas, onde se fazia a andlise do orgamento inicial, das alteragdes
orcamentais e dos desvios entre o orcamentado e o realizado. Brusca Alijarde e Condor Lopez
(2001: 476), no contexto da administragdo local, afirmam que, “... embora tradicionalmente
o reflexo da situacéo financeira das administragdes locais néo fosse considerado prioritario,
uma vez que a informacao se dirigia exclusivamente a prestacao de contas e ao controle da
legalidade, e se plasmava numa Contabilidade Orcamental, € evidente que, na actualidade,
ndo existem duvidas sobre a necessidade de umas demonstracgdes financeiras que reflictam e
permitam um estudo rigoroso da mesma”. Nessa altura a preocupacdo dos politicos e gestores
publicos consistia apenas no controlo dos dinheiros publicos e, em consequéncia, prestava-se
contas quase exclusivamente das “entradas e saidas de caixa”, em virtude do Or¢amento do

Estado, também em base de caixa, ser a pega fulcral da actividade econdmico-financeira das
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entidades publicas, o que originava que o acompanhamento da execugdo orgcamental

constituisse uma tarefa importante. Vela Bargues (1994: 311) explica que a
Contabilidade Publica era eminentemente uma contabilidade orcamental, baseada na
observancia de uns requisitos legais...”. Nao obstante, ha que ter em considera¢do que o
Orcamento do Estado ainda constitui uma pega central e fundamental do sistema
contabilistico publico na actualidade, conforme explica Marques (2002: 444): ““Enquanto nas
empresas privadas o orgamento é um documento indicativo, quer para 0s custos quer para 0s
proveitos, o qual é utilizado para andlise do periodo em apreco, nas entidades publicas o

or¢amento € o marco juridico e financeiro a que a sua actuagao ha-de ajustar-se”.

Na década de 80, um pouco por todo o mundo, com a necessidade de melhor aplicar os
recursos publicos e tendo em conta os principios da economia, eficécia e eficiéncia, e ndo s6 a
conformidade legal e regularidade financeira das despesas publicas (deixa de se atender
apenas aos critérios eminentemente legais), comecou a surgir a necessidade de haver métodos
e sistemas que permitissem uma informacao contabilistica mais abrangente e que divulgassem
mais informagao sobre a gestdo dos recursos publicos. Havia a necessidade de se levar a cabo
uma reforma da Contabilidade Publica, criando um sistema de informagao para a gestdo, que
permitisse, por um lado, um melhor cumprimento dos principios e regras orcamentais € um
melhor controlo das despesas publicas, mas, por outro, também uma melhor implementacao
das politicas publicas, a uniformizagdo dos procedimentos e a reforma do sistema

administrativo.

Lopez Diaz e Pablos Rodriguez (2000: 933) afirmavam que a reforma da Contabilidade
Publica far-se-ia ““... sensibilizando a opinido publica acerca da necessidade de uma maior
transparéncia e controlo da gestdo, e consequentemente de uma maior qualidade da
informacdo, que permita conhecer e julgar melhor o exercicio da responsabilidade publica,

contraida pelos governantes e gestores”.

No que respeita a area or¢amental “... a necessidade de racionalizar os gastos publicos,
originou a sofisticacéo das técnicas de elaboragdo dos orgamentos publicos™ (Pina Martinez
e Torres Pradas, 2001: 3). Assim, dos pressupostos tradicionais de apenas se controlar os
gastos publicos, evoluiu-se para modelos baseados na gestdo por objectivos, que permitem um

suporte mais adequado para a planificacio das actividades publicas.
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Segundo Pina Martinez e Torres Pradas (2001: 4), existem quatro técnicas, em fun¢do dos fins
perseguidos, para a elaboragdo dos orgamentos das administragdes publicas®:

» Orcamento tradicional;

» Orcamento por actividades;

» Orgamento por programas — Planing Programing Budgeting System (PPBS);

» Orcamento de base zero.

Esta diversidade mostra que, também na técnica de elaboragdo dos orcamentos, houve
necessidade de evoluir para novos modelos para fazer face as necessidades dos utilizadores da

informacao.

Um dos principios do direito financeiro moderno ¢ a responsabilidade pela gestdo, ou seja,
todos os gestores de dinheiros, fundos ou outros valores publicos, devem prestar contas sobre
a gestdo, desempenho e execucao destes activos do Estado. A sofisticagdo das técnicas de
elaboracdo dos orcamentos teve assim como alavanca a necessidade de se dispor de mais e
melhor informag¢do, no ambito do apoio a gestdo dos organismos publicos, de modo a que a
gestdo dos recursos publicos (que sdo escassos) seja feita da melhor maneira possivel e com
base em informacao actualizada e abrangente. Actualmente a sociedade exige que os governos
(poder politico) apliquem bem os recursos dos seus paises, que, na sua maioria, provém dos
impostos pagos pelos cidaddos. Assim, tendo em conta que os cidaddos e os organismos
internacionais, cada vez mais querem saber qual o desempenho dos diversos paises
(governos), estes sentem a necessidade de produzir mais e melhor informagdo, para
demonstrarem que estdo a aplicar bem os recursos e que o fazem melhor do que os outros

(outros partidos politicos e outros paises) (Costa et al. 2006).

Actualmente o modelo contabilistico no ambito da prestagdo de contas dos organismos da
Administragdo Publica passou também a incluir informacdo sobre a sua situagdo econdmica,
financeira e patrimonial. Esta informacdo tem que ser util e abrangente. Neste sentido,
Fernandes (2007: 68) explica que “... para que a informacdo contabilistica seja util é
necessario que seja fiavel e completa, exigindo a representacdo fidedigna das transaccoes,

bem como da realidade orcamental, econdémica, financeira e patrimonial™.

* Para mais desenvolvimentos ver Pina Martinez e Torres Pradas (2001).
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A necessidade das entidades publicas prepararem e divulgarem uma maior diversidade de
informagao, tem levado a um aumento dos mapas constituintes da sua prestagdo de contas. Os
principais mapas que, na actualidade, constituem o dossier de prestacdo de contas de um

organismo da Administracao Publica foram apresentados na sec¢do anterior.

Rua e Carvalho (2006: 74) referem que *... actualmente, o objectivo da informacgdo [na
Contabilidade Publica] vai mais além de uma mera prestacdo de contas, prende-se também
com a disponibilizacdo de informacdo Util para a tomada de decisdes por parte dos seus
utilizadores™. Assim, também convém abordar entdo a informag¢do no contexto do apoio a

decisdo e gestao das institui¢oes.

1.3 Informacéo para apoio a decisao e gestdo das instituices

Tomar decisdes adequadamente implica dispor de informacdo que permita avaliar o
or¢amento, sua forma de execucdo e a legalidade econdmico-financeira, conhecer a situagao
patrimonial da instituicdo, suas necessidades de liquidez a curto e longo prazo, os recursos e
sua afectacdo, as fontes de financiamento e sua adequagdo para o cumprimento das
obrigacdes, informacdo de ambito analitico, e verificar a eficacia, eficiéncia e economia da

gestdo publica (Rua e Carvalho, 2006).

Um dos instrumentos que actualmente desempenha um papel fundamental na planificagdo e
controlo do Sector Publico é a Contabilidade Analitica (ou de Gestdo®). Carvalho et al. (2008:
30) referem que “O papel béasico da Contabilidade Analitica ou de Gestao no sector pablico
€ 0 de proporcionar aos gestores a informacao necessaria para levar a cabo o planeamento e
executar as funcdes de controlo ... . Efectivamente, quando direccionada para a
Administracdo Publica, a Contabilidade Analitica é o sistema que regista e analisa, em

pormenor, componentes do patriménio da instituicdo para finalidades de gestao™.

A Contabilidade Analitica, com efeito, ¢ um veiculo primordial na gestdo do desempenho e
fonte de informagdo para a gestdo das organizacdes, ou seja, permite 0 acompanhamento e

avalia¢@o dos resultados da gestdo. Torres Pradas (1991: 535) refere que ““... cada vez é mais

> Actualmente em vez do termo “Contabilidade Analitica”, utiliza-se mais o termo “Contabilidade de Gestio”.
Esta é mais abrangente, mais informativa, uma vez que, a Contabilidade Analitica ¢ essencialmente uma
contabilidade de custos, enquanto que a Contabilidade de Gestdo ¢ “um sistema de medida de diferentes
grandezas da entidade, facilitando a tomada de decisdes e o controlo de gestdo™ (Caiado, 2003: 49).
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intensa a preocupacdo de dotar os centros de decisdo das entidades publicas, de modernas
técnicas de gestdo, que contribuam eficazmente no processo de tomada de decisdes. A
implementacdo progressiva de técnicas de orgamentacdo por objectivos, assim como de
Contabilidade Analitica por centros de responsabilidade, supdem um importante avango no
que respeita a elaboracéo de informacao objectiva e rigorosa para a gestdo das mesmas ...”.

Pina Martinez e Torres Pradas (2001: 9) reforgam que *“... a Contabilidade Analitica por
centros de responsabilidade, junto com o planeamento e a gestdo por objectivos, constituem
pontos de apoio basicos, para detectar como contribui cada centro de responsabilidade na
busca da economia, eficiéncia e eficacia dos programas de uma entidade™, ou seja, aquela
representa uma das principais ferramentas de apoio a gestdo moderna das organizagdes,
facilitando a analise do desempenho das organizacgdes, permitindo determinar “o onde?”
(fungdo, actividade, servigo, etc.), “o como?” e “quem?” consome os recursos disponiveis e,
assim, ver o que esta a ser bem feito e o que nao estd, de modo a que possa ser rectificado e
corrigido, para se melhorar o desempenho da organizagdo. Mas esta informacdo tem que ser
disponibilizada a um custo razoavel, de modo a que os beneficios sejam superiores aos custos
da sua obtengdo. Para tal tem que se apostar nas tecnologias de informacgao, designadamente
na informatica, para se produzir informacao analitica de qualidade e custo razoavel. Gébmez
Crespo (1992: 251) afirma que *“... uma vez que se tenham 0s recursos informaticos, pode-se
comecar 0 processo de instauracdo de uma Contabilidade Analitica que permita um

conhecimento barato e de qualidade dos custos, com o fim de os reduzir™.

A Contabilidade Analitica ¢, assim, uma ferramenta indispensavel no controlo da eficiéncia
da actividade publica e respectiva gestdo, uma vez que permite detectar se os meios previstos
foram realmente utilizados e se estdo a ser bem aplicados, mediante a analise dos desvios
entre os custos previstos e os realizados, justificando o porqué dos desvios. A Contabilidade
Analitica possibilita também que se possa efectuar o controlo da economia, eficiéncia e
eficacia na utilizagdo dos recursos publicos, premiando e elogiando quem gere bem e
corrigindo o que estd ser mal feito. A andlise dos desvios permite que, aquando de um novo

planeamento, este seja feito de uma forma mais rigorosa e coerente com a realidade recente.

Goni Legaz (1998: 999) explica que “... 0 processo de modernizacdo que se estd a

desenvolver no sector publico necessita, para que se torne efectivo, do desenvolvimento de
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novos sistemas de avaliacdo, que permitam servir de guia para a accao, tanto dos gestores,

como dos politicos, como para os proprios trabalhadores™.

No ambito da Contabilidade de Gestdo, outro instrumento essencial para melhorar a
informacao das entidades publicas, e também para medir o seu desempenho, ¢ a definicdo de
indicadores de gestdo. Os indicadores devem ser fidveis, oportunos e reflectir a realidade das
organizagdes. Segundo Torres Pradas (1991), um conjunto de indicadores devera cumprir
certas condi¢des, para que reflictam fiel e significativamente os aspectos relevantes de um
programa, centro ou servigo. Estas caracteristicas sdo as seguintes’:

» Compreensibilidade ou claridade;
Fiabilidade ou verificabilidade;
Relevancia;
Oportunidade;

Consisténcia;

vV V V V V

Comparabilidade.

Os indicadores utilizados variam em fun¢ao das necessidades dos utilizadores da informagao.
Portanto, um mesmo conjunto de indicadores pode nao servir os interesses de dois tipos de
utilizadores distintos, uma vez que os seus objectivos podem ser diferentes, em virtude das
analises que tém de fazer terem fins distintos. Pina Martinez (1994: 380) explica que “... as
técnicas de analise e os indicadores utilizados variam sensivelmente, as vezes, em funcéo do

utilizador da informacéo, e dos objectivos que se persiga”.

Uma das principais dificuldades na defini¢do dos indicadores prende-se com o facto de, na
generalidade das actividades desenvolvidas pelas entidades publicas, o output das mesmas
nao ser visivel, sendo este essencial para se avaliar e rever as actividades e servigos que nao
estejam a ser bem executados e melhorar a sua qualidade. Pina Martinez e Torres Pradas
(1995: 970) referem a este propoésito que, *“...na analise da eficiéncia e eficacia das entidades
ndo lucrativas, o problema mais importante com que nos deparamos é a definicdo do output,
o0 que frequentemente resulta numa dificil concretizacéo, uma vez que uma parte importante

dos servigcos sdo intangiveis”. Pina Martinez (1994: 380) explica também que as

dificuldades mais importantes surgem das especiais caracteristicas deste tipo de entidades,

6 Para mais informagdes sobre as caracteristicas, consultar Torres Pradas (1991).
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em que a prestacdo de servicos a sociedade € o seu objectivo fundamental, em vez de
perseguir a criacdo de riqueza”. Outro dos grandes problemas esta relacionado com a
obtencdo dos dados para se construirem os indicadores. Para tal tem que se definir
previamente a populagdo ou a respectiva amostra representativa, sobre a qual vai incidir a
recolha de informagdo. Existem diversos tipos de indicadores, para analisar e avaliar
diferentes aspectos inerentes a uma entidade, designadamente indicadores orcamentais,

. . g, . . . PP . 7
indicadores contabilisticos, indicadores sociais, indicadores de contexto, etc. .

Na defini¢do dos indicadores deve ter-se em consideracao todos os intervenientes na entidade
publica, ou seja, tem que se ter em conta a opinido de todos, de modo a que os objectivos e
indicadores tenham o comprometimento de todos os interessados e haja co-responsabilizacao.
Isto também permite diminuir a resisténcia por parte dos funcionarios, na implementacao
destes indicadores. Segundo Correia (2002: 308), “... os indicadores permitem analisar a
evolucdo dos aspectos relevantes da entidade (a nivel interno nas suas decisdes), bem como
comparé-los com os correspondentes de outras entidades similares. Os indicadores de
gestdo, que complementam outras medidas de avaliagdo da performance, sdo instrumentos
importantes para analise da gestdo das Entidades Publicas, cujas fontes de obtencéo variam

com as necessidades de informacao dos utilizadores™.

Depois de uma entidade determinar os indicadores que permitam uma visdo ajustada da sua
actividade e das suas realizagdes, devera agrupa-los de uma forma sistematizada e apresenta-
los de uma forma conveniente num quadro de indicadores (Tableaux de Bord), de modo a que
este quadro tenha a informacdo que sirva os interesses do controlo de gestdo, ajudando-a na
tomada de decisdes. Estes quadros devem ser elaborados para os varios niveis de decisdo, e
cada um deles deve conter apenas a informagdo necessaria para esse nivel, e ndo a que ¢
necessaria para toda a entidade. A informagao disponibilizada nos quadros de analise deve ser
sintética e deverd também ser dado um destaque a informagdo mais significativa do periodo

em analise, de modo a que chame a atencdo dos utilizadores. (Correia, 2002).

Também no ambito do apoio a tomada de decisdo e das boas praticas de gestdo, os
organismos publicos devem elaborar o respectivo Plano de Actividades e o Relatorio de

Actividades. O primeiro, para definir a estratégia, hierarquizar opg¢des, programar acc¢des e

7 Para mais informagdes sobre os diversos tipos de indicadores e suas classificagdes alternativas, consultar
Carvalho et al. (1999: 617).
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afectar e mobilizar os recursos; nao se trata apenas de uma mera descri¢cao de actividades, tem
que se complementar com a dimensdo or¢amental, indicando os recursos financeiros e
humanos para as realizar. O segundo, destinado a relatar o percurso efectuado, apontar os
desvios, avaliar os resultados e estruturar informagdo relevante para o futuro préximo.
Planeamento e controlo complementam-se e sdo exigéncias reciprocas numa qualquer gestao
eficiente, as quais, naturalmente, a Administracio Publica ndo pode ser indiferente. As
particularidades e a diversidade das organizagdes que a integram, a variedade e quantidade
dos seus servigos e de utentes que serve, a complexidade dos condicionalismos econémicos,
juridicos e politicos que a rodeiam, ndo podem, em caso algum, justificar a ndo utilizacao

desses mecanismos por parte dos servicos da Administragcao Publica.

Nao obstante o papel central da Contabilidade de Gestdo na producdo de informagdo de
caracter interno e para apoio a decisdo, para que o sistema de informagao contabilistica das
entidades publicas seja eficaz para suporte a gestdo, tem que possuir uma tripla vertente:
Contabilidade Or¢amental, Contabilidade Financeira e Contabilidade de Gestdao, de modo a
que se possam dispor de elementos de suporte para melhorar as decisdes e, assim, o

desempenho organizacional possa ser medido e analisado de uma forma mais completa,

realista e comparavel.
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Capitulo 2 — A harmonizacédo e normalizacdo em Contabilidade Publica

A contabilidade ¢ influenciada pelo ambiente em que se insere, portanto, paises diferentes
originam geralmente modelos contabilisticos diferentes. Rodrigues e Pereira (2004: 25)
referem a este respeito que: “a contabilidade é moldada pelo ambiente em que opera, e tal
como os paises tém diferentes historias, valores e sistemas politicos, tém também diferentes
modelos de desenvolvimento contabilistico”. As normas de contabilidade assumem um papel
importante na actividade econdmica e social, uma vez que harmonizam as praticas
contabilisticas, melhoram a gestdo financeira e a demonstragdo de responsabilidades no
Sector Publico, melhoram a qualidade da informagao e permitem a sua comparagdo (uma vez
que reduzem as diferengas entre os varios sistemas contabilisticos), e permitem uma melhor
analise da informacao por parte dos diversos utilizadores (Brusca Alijarde ¢ Condor Lopez,

2002).

Neste segundo capitulo o objectivo é fazer uma andlise do processo de harmonizagdo da
Contabilidade Publica a nivel internacional, bem com fazer um estudo da evolucao do caso
portugués. Apds esta andlise serdo comparadas as diferengas entre as normas internacionais e

as portuguesas.

Na contabilidade empresarial o processo de normalizagdo contabilistica iniciou-se héa vérias
décadas. Conforme refere Vela Bargues (1992: 371), “A necessidade de dispor de uns
principios contabilisticos adequados para orientar o processo de elaboracgdo e apresentagéo
das demonstracdes financeiras, comega-se a manifestar nos anos imediatamente posteriores
a Grande Depressdo de 1929...”. Contudo, em termos de normalizagdo da Contabilidade
Publica, esta sO verificou a relativamente pouco tempo e, face as especificidades dos
organismos publicos e da sua envolvente, nomeadamente a politica, a normalizacdo neste
sector ndo ¢ uma tarefa facil. Segundo Vela Bargues (1994: 311), podem ser apontadas quatro
razdes principais para o facto da normalizagdo no Sector Publico ter come¢ado muito mais
tarde, em relagdo ao sector empresarial:
» A primeira destas razdes estd relacionada com a configuragdo tradicional da
Contabilidade Publica, segundo a qual esta se orientava eminentemente para o
objectivo de prestagdo de contas, como marco do controlo da legalidade, sendo a sua

base principal toda a informagao relativa a execugdo do or¢amento. A Contabilidade
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Publica era eminentemente uma contabilidade or¢amental, baseada na observancia dos
requisitos legais, que pouco tinham que ver com as normas contabilisticas. Na sua
configuracdo tradicional, os objectivos da Contabilidade Publica nao favoreciam em
absoluto a utilizagdo de normas contabilisticas, dado que uma simples contabilidade
de caixa, que informava sobre a execucdo do or¢amento, resultava a vista de todos,
como suficiente para satisfazer a dita prestacdo de contas;

» A segunda causa pode identificar-se com a dimensdo politica que adquire a
normalizacdo contabilistica no ambito do Sector Publico, uma vez que, na hora de se
emitirem as normas de contabilidade, surgem conflitos de interesses importantes.
Estes interesses afectam sobretudo as relagdes que sdo possiveis estabelecer, entre as
pessoas que preparam as demonstracdes financeiras, e os utilizadores dessas
informacoes;

» A terceira causa poderia situar-se no conflito, que foi praticamente mediado nos anos
setenta, que existia (e ainda existe em algumas matérias) entre 0S principios
contabilisticos e a legalidade financeira e orcamental vigente. Tradicionalmente, e
quicd como consequéncia da propria subordinacdo dos sistemas de Contabilidade
Publica ao objectivo de prestacdo de contas, o cumprimento da legalidade impediu, na
maioria das ocasides, ndo s6 uma aplicagdo uniforme e coerente dos principios
contabilisticos, como também a aplicagdo de normas, que apesar de terem sido
emitidas no ambito do sector empresarial, poderiam ter uma clara utilidade no Sector
Publico. A influéncia da legalidade foi certamente uma constante na Contabilidade
Publica, continuando a existir. Contudo, a sua consideracdo nas demonstragdes
financeiras ¢ objecto de um tratamento alternativo muito mais racional e consistente.
Em 1973 o American Institute of Certified Public Accountants (AICPA) publicou um
novo Industry Audit Guide, que preconizava um avango significativo no que se refere
a preponderancia da legalidade. Nesta publicacdo era reconhecido que as
demonstragdes financeiras devem ser preparadas de acordo com os Principios
Contabilisticos Geralmente Aceites (PCGAs), e que, em caso de necessidade,
poderiam preparar-se demonstragdes suplementares em que se demonstrasse a
aderéncia a possiveis regulacdes legais em conflito;

» A quarta causa esta relacionada com o escasso interesse que os temas relacionados
com a Contabilidade Publica vinham despertando, até ha muitos poucos anos,
sobretudo tendo em conta que esse interesse se tem manifestado a dois niveis

fundamentais: ao nivel dos utilizadores da informagdo, ¢ ao da propria profissdao
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contabilistica. Em relacdo aos primeiros, os interesses e necessidades que tém
actualmente s6 se comecaram a manifestar com insisténcia ha relativamente pouco
tempo. Por outro lado, no que se refere a profissao contabilistica, destaca-se a pouca

atencdo que a Contabilidade Publica recebeu, sobretudo no ambito académico.

Estas quatro razdes podem servir para explicar o atraso que a normalizagdo contabilistica no
ambito da Contabilidade Publica, teve em relagdo a Contabilidade Empresarial. Contudo,
estes aspectos apresentados ndo reflectem a realidade actual. Como veremos em seguida, a
normalizac¢do contabilistica no ambito da Contabilidade Publica, constitui hoje um processo
bastante avancado, apesar dos seus principais avangos apenas terem acontecido nos anos
noventa e, em muitos casos, baseados nas normas da Contabilidade Empresarial. Torres
Pradas e Pina Martinez (2003: 176) referem que “... as técnicas da Contabilidade e de gestao
do sector privado, estdo a ser aplicadas as entidades publicas, dentro da estrutura das

iniciativas de descentralizagcdo promovidas pelos postulados da Nova Gestédo Pablica”.

2.1 A harmonizacao internacional

No ambito do Sector Publico, ha muito que se fala de harmonizacdo contabilistica. Nao
obstante, apesar de, ao longo dos anos oitenta/noventa, terem havido, em muitos paises,
reformas dos sistemas contabilisticos publicos, em consequéncia das maiores necessidades de
informagdo, estas ndo tiveram praticamente em conta a questdo da harmonizagdo
internacional das praticas contabilisticas. Portanto, s6 depois de reformados os sistemas
contabilisticos internos (passagem da tradicional Contabilidade Orgamental de caixa, para
uma Contabilidade Publica moderna assente na base do acréscimo) se comegou a desenvolver
a harmonizagdo internacional em alguns aspectos, de modo a que se pudesse comparar as

informacodes dos diversos paises.

Em primeiro lugar, convém definir o significado atribuido ao termo ‘“harmonizacdo”,
distinguindo-o de um outro conceito utilizado, por vezes indistintamente, o conceito de
“normalizagdo”. Estes dois processos pressupdem a reducao da diversidade contabilistica, a
diferenca entre ambos assenta na flexibilidade relativa, ou rigidez existente na aplicagdo das

normas € na pratica contabilistica. A harmonizagdo significa reduzir substancialmente a
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diversidade dos sistemas contabilisticos®, para que as informacdes financeiras sejam
equivalentes e comparaveis, enquanto que, a normalizagdo implica a uniformizagdo dos
sistemas contabilisticos, ou seja, regras e normas iguais. Portanto, a normalizacdo vai mais

além da harmonizagao (Rodrigues e Pereira, 2004).

Fuertes Fuertes e Vela Bargues (2000: 658) referem que a “diversidade de praticas
contabilisticas dificulta qualquer comparacdo da informacdo contabilistica publica, o que
nos leva a reflectir sobre a harmonizagdo da Contabilidade Publica”. Segundo estes autores,
as diferengas entre os sistemas contabilisticos publicos estdo relacionadas com dois aspectos
fundamentais (Fuertes Fuertes e Vela Bargues, 2000: 668):

» A especifica gradagdo de necessidades e objectivos da informacdo contabilistica

publica, que se manifestam em cada pais;
» As diferentes caracteristicas do contexto politico-administrativo em que cada sistema

contabilistico publico opera.

Em relacdo as necessidades de informagdo contabilistica publica, Liider (1994), referenciado
por Fuertes Fuertes e Vela Bargues (2000: 669), assinala que os paises desenvolvidos
compartem, a um nivel geral, das mesmas necessidades de informagdo, relacionadas
principalmente com a posi¢ao financeira, o consumo liquido de recursos e a eficiéncia da
gestdo das entidades publicas. Isto poderia levar a supor que um mesmo sistema contabilistico
publico se poderia aplicar a todos os paises. No entanto, embora os paises, de uma forma
genérica, compartilharem das mesmas necessidades, a interpretagao assim como a ordem de
prioridade dos objectivos em que estas se traduzem, varia de pais para pais, dando como
resultado reformas de diferente natureza e, portanto, sistemas contabilisticos com

caracteristicas distintas.

No ambito da investigagdo em Contabilidade Publica ao nivel internacional, existe um amplo
consenso que os factores de enquadramento politico-administrativo influenciam, de uma

forma substancial, os sistemas contabilisticos e explicam, em larga medida, as diferencas

¥ Podemos definir sistema contabilistico da seguinte forma: “Conjunto de factores intrinsecos ao proprio sistema
(agentes internos) que através da modelizacdo de que sdo objecto através das interrelagdes e influéncias do
exterior (agentes externos), proporcionam um “todo” devidamente estruturado, capaz de satisfazer as
necessidades que sdo atribuidas a fungdo contabilistica nos diferentes ambitos” (Jarne, 1997), referenciado por
Rodrigues e Pereira (2004: 85). “O conceito de sistema contabilistico ¢ um conceito dindmico, em continua
evolugdo e que devera ser capaz de responder as alteragcdes do ambiente envolvente” (Rodrigues e Pereira, 2004:
236).
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entre os sistemas contabilisticos dos diversos paises. Deste modo, conforme atirmam Fuertes
Fuertes e Vela Bargues (2000: 672), existem investigadores quer no campo da contabilidade
do sector empresarial (e.g. Choi e Mueller (1992) e Nobes e Parker (1995)), quer no ambito
da Contabilidade Publica (um dos mais importantes ¢ Liider (1994)), que enumeram os
principais factores do contexto politico-administrativo, que causam a existéncia de diferencas
entre os sistemas contabilisticos dos diversos paises. No quadro n.° 1 resumem-se de forma
comparativa, os principais factores contextuais, que causam as diferencas dos sistemas

contabilisticos.

Quadro n.° 1 - Factores Contextuais que Explicam as Diferengas entre os Sistemas Contabilisticos

Sector Empresarial Sector Publico
CHOI e MUELLER (1992) NOBES e PARKER (1995) LUDER (1994)
» Sistema Legal » Sistema Legal » Sistema Legal
» Sistema Politico » Competéncia Politica

» Natureza da Propriedade

Industrial
» Tamanho das Empresas » Tamanho da Jurisdigdo
» Clima Social » Cultura Administrativa
» Cultura Politica
» Cultura Social
» Grupos de Pressdo
Organizados
» Escandalos Financeiros
» Nivel de Sofisticac@o da » Fontes de Financiamento » Mercado de Capitais

Gestdo e da Comunidade

Financeira

» Grau de Interferéncia » Fiscalidade

Legislativa nas Empresas

» Existéncia de uma » Normalizacdo
Regulamentacdo Contabilistica

Contabilistica Especifica

» Velocidade das Inovacdes

» Grau de Desenvolvimento

Econdmico

» Crescimento e Situacdo da | » Inflacdo » Problemas Financeiros
Economia

» Estado da Educacdo » A Profissdo Contabilistica » Caracteristicas
Profissional e Organizagc&o Organizativas

» Qualificacdo Profissional

» Outros: Teoria Contabilis- » Outros: Influéncia de uma

fica, Acidentes Histéricos Doutrina Dominante

Fonte: Fuertes Fuertes e Vela Bargues (2000: 673)
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Como se pode verificar, existe grande coincidéncia entre os factores assinados por Choi e
Mueller (1992) e Nobes e Parker (1995), como causadores das diferengas entre os sistemas
contabilisticos empresariais, assim como um grande paralelismo com os apontados por Liider
(1994) como causadores das diferencas entre os sistemas contabilisticos publicos. No entanto,
na hora de explicar como estes factores influenciam os sistemas contabilisticos, os
argumentos utilizados na Contabilidade Publica internacional sdo diferentes dos da
contabilidade empresarial. Na Contabilidade Publica, como aponta Liider (1994), referenciado
por Fuertes Fuertes e Vela Bargues (2000: 672), ao se abordar o estudo dos factores de
contexto e as diferengas entre os sistemas contabilisticos, ndo se tenta estabelecer uma relagao
entre as caracteristicas politicas, sociais, econdmicas, legais e culturais de um pais e as
caracteristicas do seu sistema contabilistico. Sdo as necessidades de informacdo que
determinam tais caracteristicas € ndo os factores de contexto. No entanto, sdo estes factores
que, condicionando os utilizadores e respectivas necessidades, influem na possibilidade de se
mudar de sistema contabilistico, assim como na velocidade com que as mudangas sao
introduzidas no mesmo. Desta forma, as diferencas entre os sistemas contabilisticos,
explicam-se pela forma com que os factores de contexto conduzem, mais ou menos

rapidamente, as reformas.

A relagdo entre as condigdes de contexto e a introdugdo (ou ndo) de reformas no sistema
contabilistico, explica-se através do Modelo de Contingéncia de Liider (1992). O modelo
estrutura as caracteristicas de contexto em trés categorias: estimulos, variaveis estruturais
(sociais, politicas, administrativas) e barreiras de implementacdo. A existéncia ou nao de
estimulos, assim como a distinta configuracdo das varidveis estruturais e barreiras de
implementagdo configuram contextos diferentes, que o modelo classifica de favoraveis e
desfavoraveis a introducdo das reformas. Tendo em conta que este modelo apresentava
algumas falhas e limitagdes, admitidas até pelo autor do mesmo, Liider (2001), ap6s algumas
versoes melhoradas do modelo inicial, publicou 0 Modelo do Processo de Reforma da Gestao
Financeira (FMR Model). Este novo modelo pode ser caracterizado da seguinte forma,
conforme definigdo dada por Jorge (2003: 1): “O Modelo de Contingéncia do Processo de
Reforma da Gestdo Financeira Publica, do professor Lider, é uma ferramenta que explica
basicamente a relacdo entre varidveis contextuais e comportamentais e a conducdo a
inovagdes num sistema de Contabilidade Publica de um determinado pais, por forma a que

este se torne mais informativo™. Mas este modelo ainda ndo aborda o “porqué” dos sistemas
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de Contabilidade Publica em si serem internacionalmente diferentes, explicando apenas os

seus processos de reforma.

Lider (2001) referido por Jorge (2003: 5), explica que o seu novo modelo “... consiste em
dois mddulos de variaveis contextuais (“‘estimulos™ e ““ordenamentos institucionais™), trés
mddulos de variaveis comportamentais (“indutores da reforma™, ““promotores politicos da
reforma” e ‘“stakeholders™) e dois modulos de varidveis instrumentais (‘“‘conceito da
reforma” e “estratégia de implementacé@o™)”. Segundo Jorge (2003: 7) as componentes dos
modulos e ligagdes entre eles podem ser sumariamente caracterizados da seguinte forma:

» Estimulos (varidveis contextuais) — sdo eventos que ocorrem numa fase inicial do
processo de reforma que, individualmente ou combinados, revelam a necessidade de
mudancas no sistema contabilistico para um mais informativo; os estimulos sdo
considerados como tendo um impacto directo apenas nos politicos responsaveis por
comegar a reforma;

» Ordenamentos Institucionais (variaveis contextuais) — este modulo contém
componentes antes classificadas como varidveis estruturais sociais, politicas e
administrativas, e barreiras a implementagdo. Apesar das varias categorias
continuarem consideravelmente abrangentes, Liider (2001) apresenta algumas
explicagdes adicionais:

% Sistemas legais — podem ser genericamente classificados em sistemas de direito
civil e de direito comum — diferentes sistemas legais podem estar ligados a
diferentes tipos de governanca (mais ou menos flexivel); o sistema legal também

abarca o sistema eleitoral e a flexibilidade da lei do or¢amento;
% Estrutura do Estado — refere-se essencialmente aos regimes politicos em que

esta instituido o Estado;

« Estrutura Administrativa — refere-se as caracteristicas organizacionais do
poder politico, de como ¢ constituido o Estado, e como essas estruturas sao

capazes de promover a reforma na sua area;

%

» Funcdo Publica — refere-se a qualificagdo dos funcionarios publicos em geral, e
aos da contabilidade em particular, que t€ém um impacto significativo ndo apenas
na forma como a reforma ¢ implementada, mas também na duragdo e custo dessa

implementagao;

%

» Cultura — refere-se a cultura social, politica e administrativa nacional, que pode

ser especificamente caracterizada como ‘“tendente ao risco/aversao ao risco”,
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“individualismo/colectivismo”, o “grau de abertura” dos processos politicos e
administrativos e o seu “grau de resposta” as necessidades e exigéncias do
publico em geral.
Assim, os Ordenamentos Institucionais sao influenciados directamente pelo
comportamento dos Promotores Politicos da Reforma, e indirectamente (através
daqueles) pelos Indutores da Reforma e pelos Stakeholders. Por outro lado, t€ém um
impacto directo no Conceito da Reforma e na Estratégia de Implementagéo, o que
reforga a forga directa no Resultado da Reforma;

» Indutores da Reforma (variaveis comportamentais) — sdo institui¢des reconhecidas e
profissionais da area que promovem a reforma da Contabilidade Publica através de
publicacdes orais ou escritas, visando tornd-la um assunto politico e influenciando, de
uma forma especifica, os decisores politicos;

» Promotores Politicos da Reforma (variaveis comportamentais) — aqui incluem-se
politicos, normalmente membros do Governo, que iniciam a reforma e tém o poder
para a impor;

» Stakeholders (variaveis comportamentais) — estes sao instituicdes ou pessoas positiva
ou negativamente afectadas pela reforma, mas que ndo sdo nem indutores nem
promotores. Alguns stakeholders congratulam-se com a reforma esperando que esta
seja do seu interesse, outros opdem-se esperando efeitos algo negativos;

» Conceito da Reforma (variaveis instrumentais) — inovagdes de forma a permitir que o
sistema de Contabilidade Publica oferega informagao util para assegurar a prestacao de
responsabilidades financeiras e a gestao financeira sa;

> Estratégia de Implementacdo (variaveis instrumentais) — inclui componentes
relacionadas com a forma como a reforma ¢ implementada, que directamente afectam

a probabilidade de falha ou sucesso (outcome).

No ambito do processo de harmonizagdo em Contabilidade Publica, *“... nos ultimos anos tém
aparecido Normas Internacionais de Contabilidade Publica, com uma especial relevancia
por parte do IFAC. Por outro lado, estdo em curso importantes experiéncias no terreno de
reforma dos sistemas contabilisticos, em diferentes paises e entidades, como € o caso da
OCDE (Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico), da NATO
(Organizagéo do Tratado do Atlantico Norte) e da Comissdo Europeia. A0 mesmo tempo,
estabeleceu-se um novo marco conceptual, em paralelo com a Contabilidade Empresarial™
(Montesinos Julve, 2003: 159).
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Optimizar as praticas contabilisticas em vigor em cada pais, criando um sistema de
contabilidade unico, que reflicta aquelas que se considerem ser as melhores praticas em
termos internacionais, ¢ um dos principais objectivos da harmonizacdo contabilistica
internacional, quer para o sector privado, quer para o publico. Deste modo, no ambito das
Normas Internacionais de Contabilidade do Sector Publico (NICSPs) utilizam-se
procedimentos e praticas comuns, que permitem melhor informag¢do e uniformizada, e
também a compara¢do de informagdo em termos internacionais. Assim, a harmonizacao

contabilistica internacional, também podera ser uma realidade no Sector Publico.

A semelhanga do que existe para o sector empresarial, foi criado junto do International
Federation of Accountants (IFAC) o International Public Sector Accounting Standards Board
(IPSASB) que, com o intuito de defender o interesse publico, tem desenvolvido um conjunto
de normas de contabilidade recomendadas para as entidades do Sector Publico, designadas
por International Public Sector Accounting Standards (IPSASs (NICSPs)) ¢ t€ém como
objectivo permitir que os relatos financeiros sejam feitos com qualidade e facilitar a
convergéncia internacional das normas dos diversos paises. As NICSPs numa fase inicial,
seguiram de perto o que ja estava definido para o sector empresarial, através das International
Accounting Standards (IASs (Normas Internacionais de Contabilidade — NICs)), denominadas
(as novas normas) actualmente de International Financial Reporting Standards (IFRSs
(Normas Internacionais de Relato Financeiro — NIRFs)), com o objectivo de assegurar a
harmonia entre a normalizagdo publica, com a que esta estabelecida para o sector empresarial,
nomeadamente no ambito do relato financeiro, sendo que esta adaptagdo teve em conta as
especificidades do sector publico. Numa segunda fase, as NICSPs passaram a abordar
aspectos especificos do Sector Piblico, nomeadamente os impostos e os orgamentos publicos.
Estas normas permitem a transparéncia e consisténcia do relato financeiro das entidades do
Sector Publico, possibilitando assim por parte de todos os interessados, um melhor

acompanhamento do desempenho destas entidades. Caiado (2004: 1) afirma que “‘as
organizacgdes que integram o Sector Publico estdo a ser confrontadas com novos desafios em
matéria contabilistica. De facto, o0 movimento em curso tendente a normalizar, a nivel
mundial, a contabilidade do Sector Publico, (...) prevé mudancas significativas na

contabilidade adoptada pelos organismos do Sector Publico em diversos paises”.
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Até a presente data foram emitidas 26 NICSPs, das quais 17 foram ja traduzidas para

portugués pela Ordem dos Revisores Oficiais de Contas (OROC):

>
>
>

vV Vv

YV V V V V V VYV V V V VYV V V VYV V VY

Y V VYV V

NICSP n.° 1 — Apresentacdo de Demonstragdes Financeiras

NICSP n.° 2 — Demonstragoes de Fluxos de Caixa

NICSP n.° 3 — Excedente ou Défice Liquido do Periodo, Erros Fundamentais e
Alteragdes em Politicas Contabilisticas

NICSP n.° 4 — Os Efeitos de Alteragdes em Taxas de Cambio

NICSP n.° 5 — Custos de Empréstimos Obtidos

NICSP n.° 6 — Demonstragoes Financeiras Consolidadas e Contabilidade de Entidades
Controladas

NICSP n.° 7 — Contabiliza¢dao de Investimentos em Associadas

NICSP n.° 8 — Relato Financeiro de Interesses em Empreendimentos Conjuntos
NICSP n.° 9 — Rédito de Transacgdes de Troca

NICSP n.° 10 — Relato Financeiro em Economias Hiper inflaciondrias

NICSP n.° 11 — Contratos de Construgao

NICSP n.° 12 — Inventarios

NICSP n.° 13 — Locagdes

NICSP n.° 14 — Acontecimentos Apos a Data de Relato

NICSP n.° 15 — Instrumentos Financeiros: Divulgacio e Apresentacao

NICSP n.° 16 — Propriedades de Investimento

NICSP n.° 17 — Activos Fixos Tangiveis

IPSAS n.° 18 — Segment Reporting

IPSAS n.° 19 — Provisions, Contingent Liabilities and Contingent Assets

IPSAS n.° 20 — Related Party Disclosures

IPSAS n.° 21 — Impairment of Non-Cashgenerating Assets

IPSAS n.° 22 — Disclosure of Financial Information About the General Government
Sector

IPSAS n.° 23 — Revenue from Non-Exchange Transactions (Taxes and Transfers)
IPSAS n.° 24 — Presentation of Budget Information in Financial Statements

IPSAS n.° 25 — Employee Benefits

IPSAS n.° 26 — Impairment of Cash-Generating Assets

Na elaboragao de normas para o Sector Publico tem que se ter em conta as especificidades dos

organismos publicos, deve-se principalmente considerar que estes organismos ndo tém como
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finalidade a obtencdo de lucros, e ter em conta os seus aspectos especificos (€.g., o papel
central do orcamento, certo tipo de servigos prestados, etc.) antes de se aplicarem e/ou
adaptarem as normas ja existentes para o sector privado, uma vez que a simples “importagao”
das regras/normas do sector privado, pode resultar num mau e inapropriado normativo. Vela
Bargues (1991: 582) explica que ““a elaboracéo e emissdo de normas contabilisticas para o
sector publico, requer que se considere seriamente as diferencas entre a contabilidade
empresarial e a Contabilidade Publica”, apesar de em termos conceptuais, tanto a
contabilidade empresarial, como a Contabilidade Publica, terem como objectivo fundamental

a producao de informagao util para prestar responsabilidades e para a tomada de decisdes.

O processo de adaptagdo das normas nacionais dos diversos paises as NICSPs ainda ndo esta
muito avancado, mas ja foram adoptadas por cinco paises desenvolvidos, Australia, Canada,
EUA, Nova Zelandia e Reino Unido, e também em alguns paises em vias de desenvolvimento
(para reportar informacao para entidades supranacionais, como por exemplo o FMI, etc.),
estando actualmente mais de sessenta paises a estudar e/ou implementar o processo de
adaptacdo destas normas. “A adaptacdo das normas nacionais as IPSASs encontra-se,

todavia, como se tinha dito, pouco desenvolvida™ (Montesinos Julve, 2003: 167).

Segundo Torres Pradas e Pina Martinez (2003: 176), “as IPSASs representam uma estrutura
para a apresentacdo, pelos governos, da informacéo financeira em base de acréscimo, que
pode ser aplicavel nos modelos da contabilidade de acréscimo que integram o orcamento em
conjunto com o balanco, a demonstracdo dos resultados e a demonstracdo dos fluxos de
caixa, nas demonstragdes previsionais e nas contas anuais ...”. Assim, apesar da propria
normalizacdo internacional da Contabilidade Publica, ter tido como referéncia inicial as NICs,
esta apresenta-se como um factor que pode contribuir para melhorar a gestao financeira e a
demonstragdo de responsabilidades (accountability) no Sector Publico, tanto no dmbito do

relato financeiro, como na gestdo e tomada de decisoes.

O avango da normalizagdo contabilistica no ambito do Sector Publico deu-se essencialmente
nos EUA nos anos oitenta, exercendo depois uma grande influéncia nos outros paises anglo-
saxonicos, como o Canada, Reino Unido e Australia, devido essencialmente a maior
flexibilidade que, nestes paises, caracteriza o processo de emissdo de normas contabilisticas.
Também no ambito europeu houve paises que foram percursores nesta matéria, como sao 0s

casos da Franca, Espanha, Holanda, Alemanha e alguns paises da Europa de Leste (Vela
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Bargues, 1994). Em 1984 foi criado nos EUA o Governmental Accounting Standards Board
(GASB), que ¢ o organismo de normalizagdo da Contabilidade Publica norte-americana, bem
como o Governmental Accounting Standards Advisory Council (GASAC), que é um o6rgao
consultivo do GASB. Foi com a criagdo do GASB que se deu inicio nos EUA a emissdo de

normas contabilisticas, para as entidades governamentais de ambito local e estadual.

Um estudo empirico efectuado por Montesinos Julve et al. (1998), onde se analisaram os
principios e as praticas contabilisticas publicas seguidas pelos paises da OCDE, chegou a
conclusdo que existia uma coincidéncia entre os principios contabilisticos publicos
enunciados, em termos gerais, pelas entidades responsaveis pela normalizacao contabilistica
dos paises analisados, mas que ndo se traduzia numa coincidéncia das praticas contabilisticas;
existia ainda, uma consideravel dispersdo entre os diversos paises e, em muitos casos, uma
falta de consisténcia entre os principios enunciados e as praticas contabilisticas utilizadas.
Neste estudo concluiu-se também, que, em mais de 78% dos paises considerados, estavam
publicados, com base nos principios da contabilidade empresarial, os principios
contabilisticos para a elaboragdo e apresentaciao da informagdo econdmico-financeira publica,
se bem que alguns desses principios se encontrem com um maior ambito de implementagao
do que outros. Assim, com o objectivo de permitir que os relatos financeiros sejam feitos com
mais qualidade e seguindo as mesmas praticas contabilisticas, ficando mais homogéneos e
permitindo a comparacao internacional, dever-se-a zelar pela convergéncia internacional das

normas de Contabilidade Publica dos diversos paises.

No contexto da UE, a harmonizagdo da contabilidade a nivel governamental parece ser mais
justificada. Serd de esperar que um mercado comum exija que se preparem demonstragdes
financeiras completas, que apresentem a situagdo financeira da UE como um todo, com o
proposito de facilitar os processos de tomada de decisdo a nivel europeu (Brusca Alijarde e
Condor Lopez, 2002). Contudo, os mesmos autores referem que a implementacao e utilizagao
das normas internacionais de contabilidade ndo trazem sé vantagens; também existem
desvantagens (limitagcdes) neste processo de harmonizagdo da Contabilidade Publica.
Consequentemente, referem as seguintes vantagens e desvantagens (limitagdes) relacionadas
com a harmoniza¢do mundial e as normas internacionais da contabilidade do Sector Publico:

» Vantagens:
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X/

%

Melhoram a qualidade da informagdo relatada pelas entidades publicas para os
utilizadores e gestores — aumento dos padrdes de disciplina financeira, evitando
corrup¢ao € ma gestao;

Apoiam a boa governanga do Sector Publico — a boa governanga requer
demonstracdo de responsabilidades e transparéncia fiscal dos governos e
entidades governamentais, para a qual os PCGAs sdo fundamentais;

Beneficiam os utilizadores das demonstracdes financeiras das entidades do
Sector Publico, particularmente os preocupados com transparéncia financeira —
conduzem a: estabelecimento de praticas adequadas de relato financeiro;
consisténcia na sua aplicacdo (entre paises e, no mesmo pais, ao longo do
tempo); potencial harmonizacdo do relato financeiro e das bases de
contabilidade; permitem a comparacao dos diversos paises da UE;

Contribuem para maior eficiéncia e eficicia na auditoria e analise dos relatos
financeiros governamentais, dado que regras comuns serdo adoptadas
mundialmente para relatar transac¢des e eventos semelhantes;

Aumentam a mobilidade internacional dos peritos na 4rea, muitas vezes escassos
no Sector Publico;

Apesar de serem muito proximas das regras para a contabilidade empresarial,
trazem para o Sector Publico diferentes critérios de medida (além da caixa) —

proveitos, custos, activos e passivos — para contas individuais e consolidadas.

» Desvantagens (limitacgdes):

K/
£ %4

%

A grande importancia que os aspectos legais especificos de cada jurisdigao,
associados ao Or¢amento, exercem no ambito da Contabilidade Publica;

Cultura e linguagens diferentes;

Normas de relato financeiro em base de acréscimo — ignoram o resto da
contabilidade: or¢amentagdo, financiamento e custos (contabilidade de gestao); a
orcamentagdo ¢ central na gestdo financeira do Sector Publico: qual o interesse
de demonstrar responsabilidades (accountability) sem o Orgamento?;

A atitude da propria Administragdo Publica, no sentido de que ndo véem grandes
beneficios na comparabilidade da informagao a nivel internacional;

A pouca pressdo que € exercida pelos potenciais interessados, que ndo pode ser
comparada com a pressdo exercida pelos investidores internacionais no sector

empresarial;
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* Muito genéricas e flexiveis — ndo harmonizam — ainda admitem demasiada
diversidade.
O sucesso das NICSPs depende do seu reconhecimento e apoio por parte de grupos

interessados, que actuam dentro de cada jurisdi¢ao, designadamente os proprios governos.

De acordo com a OCDE (www.oecd.org) “a boa e eficiente gestdo publica ajudam a reforcar
a democracia e os direitos humanos, promovem a prosperidade econémica e a coesao social,
reduzem a pobreza, contribuem para a proteccdo ambiental e a sustentabilidade no uso dos
recursos naturais, e aprofundam a confiangca no governo e na administracéo publica”. Neste
sentido, esta organizagdo, tem vindo a estabelecer diversas normas e recomendagdes na area
da Contabilidade Publica, com o intuito de incentivar a modernizagdo dos governos centrais e
das respectivas entidades publicas, entre elas destacam-se as seguintes:
» A orcamentacgdo deve ser feita a médio e a longo prazo;
» Governo e responsabilidade por resultados, melhorando a informagao sobre a gestdo;
» Desenvolvimento do E-Government (Governo Electronico), tendo por base os
principios da boa governacdo e as necessidades dos cidaddos; os governos devem
através das novas tecnologias, proporcionar informagao oportuna e actual;
» Descentraliza¢dao da gestdo, de modo a que esta seja feita mais proxima dos cidadaos,

sendo desenvolvida de forma mais eficaz; ... possibilitar ao pessoal a participagédo
em alguns niveis de decisdo, ao menos a partir de chefias intermédias” (Martinez

Tapia,1991: 841).

2.2 O caso portugués

Os objectivos que a Contabilidade Publica persegue na actualidade, tanto do ponto de vista da
gestao das organizagdes, do controlo e fiscalizacao e da divulgacao de informacgao, ndo podem
ser alcancados sem um processo de normaliza¢do que sirva de base para a implementagdo de
um modelo contabilistico de informagdo publica, que seja abrangente, actual, racional e util, e
que contemple as vertentes orcamental, patrimonial, econdmica e financeira. Para tal, tem que
se definir os principios contabilisticos, os procedimentos a adoptar, bem como a definicao de
demonstragdes financeiras que sirvam os interesses dos diversos utilizadores,
designadamente, os gestores dos organismos publicos, os funciondrios publicos em geral, o
proprio Estado, os cidadaos em geral, etc.. O desenvolvimento do processo normalizador tem

que partir sempre do estudo e definicao prévia dos objectivos da informacao contabilistica.
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O processo de normaliza¢do da Contabilidade Publica em Portugal deu os primeiros passos
com a RAFE e iniciou-se com a publicacdo da Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro — “Lei de
Bases da Contabilidade Publica”, que estatuiu as bases da Contabilidade Publica,
nomeadamente o controlo orcamental, as regras de contabilizacdo para as receitas e despesas
dos organismos publicos, e os regimes aplicaveis, que sdo regime geral (autonomia

administrativa) e regime excepcional (autonomia administrativa e financeira) .

Tendo em conta as alteragdes introduzidas nos artigos 108.°, 109.° ¢ 110.° (actualmente 105.°,
106.° e 107.°) da Constituigao da Republica Portuguesa (CRP), foi publicada a Lei 6/91, de 20
de Fevereiro (lei esta que ja foi revogada), que faz uma alteragdo a estrutura do Orgamento do
Estado (OE) e dos principios e métodos de gestdo orcamental, reformulando o sistema de
execucao orcamental, reforcando a responsabilidade por essa execugdo e prevendo uma nova
Conta Geral do Estado, cuja estrutura coincide, no essencial, com a do Or¢amento, permitindo

portanto, uma fAcil e clara leitura e a consequente apreciacdo politica pelo Parlamento.

Em 28 de Julho de 1992 ¢ publicado o Decreto-Lei n.° 155/92, que regulamenta as bases da
Contabilidade Publica e define as regras orientadoras do novo regime da administragao
financeira do Estado. O modelo tipo de regime financeiro dos servigcos e organismos da
Administragdo Central ¢ a autonomia administrativa. Este novo modelo permite uma
definicdo mais rigorosa do ambito da gestdo corrente e principios de organizagdo interna, que
o adequam a estrutura do orcamento por programas. Introduz-se a contabilidade de
compromissos e estrutura-se a contabilidade de caixa, de forma a melhorar a gestdo
or¢camental e dos recursos financeiros; em complemento implementa-se a Contabilidade
Analitica (que no caso dos organismos com autonomia administrativa, ¢ na Optica das
despesas e ndo na dos custos), indispensavel ao controlo de resultados. Entre estas regras, no
ambito dos principios aplicaveis ao regime excepcional, destaca-se que, com o objectivo de
permitir um controlo or¢camental permanente, bem como uma estrita verificacdo da
correspondéncia entre os valores patrimoniais e contabilisticos, os Servicos e Fundos
Autonomos (SFAs) deverdo utilizar um sistema de contabilidade que se enquadre no Plano
Oficial de Contabilidade (POC) bem como a instituicdo da Contabilidade Analitica como

instrumento de gestdo e apoio a decisdo.

? Mais desenvolvimentos sobre estes regimes e conceitos de autonomia serdo apresentados no Capitulo n.° 3.
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O Tribunal de Contas publicou a Resolugdo n.° 1/93, 21 de Janeiro, que estabelece as
instrugdes e requisitos a observar na organizagdo e documentacdo das contas, pelos
organismos autonomos ¢ fundos publicos e demais servigos com contabilidade patrimonial
regularmente organizada, passando a ser um modelo muito mais exigente. Considera-se
contabilidade regularmente organizada, a contabilidade digréfica elaborada em obediéncia aos
requisitos previstos no Codigo Comercial e que tenha, ainda, em conta a normalizagdo
contabilistica oficialmente estabelecida e, designadamente, a instituida para o respectivo

sector de actividade. Este diploma foi entretanto revogado.

Em 1996 ¢ criada, através do Decreto-Lei n.° 158/96, de 3 de Setembro, a Direccao-Geral do
Orcamento (DGO), que sucede a Direc¢do-Geral da Contabilidade Publica (DGCP). Este
novo servico (de administracdo indirecta) do Ministério das Finangas superintende na
elaboragdo e execucdo do OE, na contabilidade do Estado e no controlo da legalidade,
regularidade e economia da administragdo financeira do Estado. Compete a DGO, para além
de outras tarefas, as seguintes (art. 16°):
» Centralizar e coordenar a escrituragdo e contabilizacdo das receitas e despesas
publicas;
» Colaborar na defini¢do das regras e procedimentos necessarios a elaboracdo do
balango do Estado;

» Realizar auditorias internas a administrag¢do financeira do Estado.

No ano de 1997, em virtude da Resolucdo n.° 1/93, 21 de Janeiro, s6 se aplicar aos
organismos autonomos e fundos publicos e demais servi¢os com contabilidade patrimonial, o
Tribunal de Contas publica as Instrugdes n.° 2/97 de 3 de Margo — ““Instrugdes para a
organizacdo e documentacdo dos servigcos e organismos da Administracdo Publica (regime
geral, autonomia administrativa)”. Estas definem o modelo de prestagdo de contas ao
Tribunal de Contas para organismos com autonomia administrativa, integrados no novo
regime da administragdo financeira do Estado. Este diploma também ja foi entretanto

revogado.

Em virtude do sistema de Contabilidade Publica tradicional existente em Portugal ja nao
satisfazer as necessidades de informagao contabilistica dos tempos modernos, € também com

a necessidade de se adoptar técnicas de gestdo modernas, foi publicado o Decreto-Lei n.°
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232/97, de 3 de Setembro, que aprovou o Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP), o
qual constituiu um passo fundamental naquela que pode ser considerada a segunda fase da
RAFE e das contas publicas. Este plano definiu como principal objectivo a criagdo de
condicdes para a integracdo dos diferentes aspectos, em termos da Contabilidade Or¢amental,
Patrimonial e Analitica, numa Contabilidade Publica moderna que constitua um instrumento
de apoio aos gestores e que permita:

» O controlo financeiro pelas diferentes entidades envolvidas, e a disponibilizagdo de
informagao aos diferentes agentes interessados, de forma a reforgar a transparéncia na
Administragdo Publica, concretamente efectuando o acompanhamento da execugdo
or¢amental numa perspectiva de caixa e de compromissos (nomeadamente com efeitos
em anos subsequentes, ou seja, os denominados ‘“‘compromissos de exercicios
futuros”);

» A obtencdo expedita dos elementos indispensaveis do ponto de vista do calculo das
grandezas relevantes na optica da Contabilidade Nacional;

» A disponibiliza¢ao de informagao sobre a situag@o patrimonial de cada entidade.

No proprio predmbulo deste decreto-lei pode verificar-se que o sistema existente ndo era o
adequado: ““Na verdade, se o principal e quase unico objectivo da Contabilidade Publica
tradicional — demonstrar que os diversos organismos da Administracdo Publica aplicam os
meios financeiros atribuidos de acordo com o aprovado pelas respectivas autoridades
orcamentais — ndo pode deixar de se considerar intrinseco a qualquer sistema de
Contabilidade Puablica de um Estado democratico, a disponibilidade de informacéao
contabilistica aparece como absolutamente essencial para permitir, por um lado, a analise
das despesas publicas segundo critérios de legalidade, economia, eficiéncia e eficacia e, por
outro, o reforco da clareza e transparéncia da gestdo dos dinheiros publicos e das relactes
financeiras do Estado™; ‘““Alias, as exigéncias em termos de informacdo contabilistica
impostas pelo desenvolvimento das novas técnicas de gestdo, ndo acompanhadas por uma
evolucdo paralela da Contabilidade Publica, levaram a que nalguns organismos da
Administracdo Publica se tenha dado prevaléncia a Contabilidade Patrimonial e Analitica,
descurando a Contabilidade Puablica e, consequentemente, a informagdo contabilistica
indispensével ao controlo da regularidade financeira e da execu¢do do Orgcamento. Ainda
neste quadro e visando dar resposta as necessidades de informacdo contabilistica, estdo em
aplicacdo na Administracdo Publica planos de contabilidade que sdo essencialmente

adaptacdes do Plano Oficial de Contabilidade aplicavel ao sector privado (POC) e que, a
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falta de normas gerais de enquadramento, ndo permitem a realizacdo das operacfes de
consolidacdo de contas para o conjunto da Administracdo Puablica de uma forma

automatica.”.

O POCP ¢ obrigatoriamente aplicavel a todos os servigos e organismos da Administragao
Central, Regional e Local que ndo tenham natureza, forma e designa¢do de empresa publica,
bem como a Seguranca Social. Aplica-se também as organizagdes de direito privado sem fins
lucrativos que disponham de receitas maioritariamente provenientes do OE. Com a publica¢ao
deste decreto-lei € que se deu inicio a verdadeira normalizacao contabilistica na Contabilidade
Publica portuguesa, uma vez que, pela primeira vez, ¢ publicado um plano de contabilidade
para os organismos publicos, onde se estabelecem regras e procedimentos a seguir por todos,
de modo a que toda a informacdo seja comparavel, e que se possa fazer finalmente a tao
desejada consolidagdo de contas do Sector Publico, com os correspondentes beneficios dai
decorrentes, nomeadamente em termos de gestdo, indicadores econdémicos e financeiros e

planeamento das actividades do Estado.

Tendo em conta a importancia relativa no OE de alguns sectores da Administracao Publica,
aliada a especificidade dos seus organismos, sentiu-se a necessidade de serem aprovados
planos sectoriais, de modo a reflectirem melhor a realidade das actividades destes sectores.
Assim, foram criados quatro planos sectoriais baseados no POCP, mas reflectindo as
especificidades desses sectores:

» Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL), aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de Fevereiro. As preocupacdes inerentes a gestdo
econdmica, eficiente e eficaz das actividades desenvolvidas pelas autarquias locais, no
ambito das suas atribui¢des, ¢ a necessidade do conhecimento integral e exacto da
composi¢do do patriménio autarquico e do contributo deste para o desenvolvimento
das comunidades locais, levou a que se criasse este diploma, que € aplicavel a todas as
autarquias locais, as areas metropolitanas, as assembleias distritais, as associagdes de
freguesias e de municipios de direito publico, bem como as entidades que, por lei,
estdo sujeitas ao regime de contabilidade das autarquias locais. Nele sao definidos os
principios org¢amentais e contabilisticos e os de controlo interno, as regras
previsionais, os critérios de valorimetria, € os modelos do Balango, Demonstracdo de
Resultados, bem como dos documentos previsionais ¢ demais documentos de

prestacao de contas. Em relagdo ao POCP, ¢ de realcar o facto do POCAL prever no
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ambito da Contabilidade de Custos, um conjunto de procedimentos contabilisticos
obrigatdrio para o apuramento de custos por fungdes e para a determinacio dos custos

subjacentes a fixacao das tarifas e dos pregos;

» Plano Oficial de Contabilidade para o Sector de Educacdo (POC-Educacgio),
aprovado pela Portaria n.° 794/2000, de 20 de Setembro. A especificidade, a dimensao
e a diversidade do universo de organismos e servigos da area educacional, em especial
as escolas, os servigos de administragdo desconcentrada ¢ as instituigdes de ensino
superior, com os seus diferentes modelos organizacionais e estatutarios, justificam, a
existéncia de um plano sectorial para a educagdo. Esse universo diversificado justifica
ndo s6 a existéncia de mecanismos que garantam a consolidacdo das contas da
educacdo, mas também a adopc¢do de regras que tornem coerentes as contas dos
diferentes grupos publicos desta area (direcgdes regionais de educagao, universidades,
institutos politécnicos, etc.), clarificando os conceitos de entidade, subentidade e
entidade mae. O POC-Educagdo ¢ obrigatoriamente aplicavel a todos os servigos e
organismos do Ministério da Educacdo, bem como aos organismos autonomos sob sua
tutela que ndo tenham natureza, forma e designacdo de empresa publica; ¢ também
aplicavel as organizagdes de direito privado sem fins lucrativos cuja actividade
principal seja a educagdo, ou que dependam, directa ou indirectamente, das entidades
referidas anteriormente, desde que disponham de receitas maioritariamente
provenientes do OE e ou dos or¢amentos privativos destas entidades. O Plano abrange
a Contabilidade Org¢amental, Patrimonial e Analitica, contendo, para além das
componentes estabelecidas no POCP:

% Um desenvolvimento das contas orgamentais, incluindo a explicitacdo e
esquematizacio detalhada da sua movimentagao;

« O reconhecimento da necessidade de aplicagdo do principio da substancia sobre
a forma em algumas situacdes especificas do sector da educacgao;

% Normas de consolidacdo de contas dos grupos publicos do sector;

%

» Normas para a implementagdo da Contabilidade Analitica.

» Plano Oficial de Contabilidade do Ministério da Saude (POCMS), aprovado pela
Portaria n.° 898/2000, de 28 de Setembro. Desde o inicio dos anos 80 que se tornou
obrigatorio um plano de contas para todos os servicos do Ministério da Saude. O

Plano Oficial de Contas dos Servigo de Saude (POCSS) que existia consistia num
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sistema de informagao contabilistico baseado no POC (dentro da filosofia de que os
servicos do Servigo Nacional de Saude (SNS) tém de ser geridos como empresas e,
como tal, devem ter um sistema contabilistico semelhante), que respondia as
necessidades da gestdo dos respectivos servigos, integrando também todos os
instrumentos necessarios ao controlo e avaliagao da respectiva actividade, por parte
dos servigos centrais do Ministério da Saude. Teve um continuo trabalho de
aperfeicoamento, normalizacdo e adaptacdo as necessidades sempre crescentes de
melhoria da qualidade da informagdo, de forma a responder cada vez melhor ao que
lhe era solicitado pelos orgdos de gestdo e pelos servigos centrais. Tornou-se, assim,
necessario adaptar o POCSS ao POCP, por forma, a que os objectivos especificos
definidos para este ultimo, em termos de contas do Sector Publico, sejam atingiveis
igualmente com o plano de contas vigente no sector da satide. Assim, tendo em conta
a especificidade do sector, procedeu-se a elaboracdo do POCMS, adaptado do POCP,
com aplicacdo a todos os servigos e organismos do SNS e do Ministério da Satde,
bem como aos organismos autdbnomos sob sua tutela que ndo tenham natureza, forma e
designacdo de empresa publica. O POCMS ¢ também aplicavel as organizacdes de
direito privado sem fins lucrativos, cuja actividade principal seja a saude, ou que
dependam, directa ou indirectamente, das entidades referidas anteriormente, desde que
disponham de receitas maioritariamente provenientes do OE e ou dos or¢amentos
privativos destas entidades. Além do codigo de contas e da conceituacdo e ambito das
contas, consta do POCMS um conjunto de considerac¢des técnicas, em que se integram
algumas normas de controlo interno (situagdo nao contemplada no POCP), os
principios contabilisticos, os critérios de valorimetria, os modelos dos documentos de
prestacdo de contas e respectivos anexos, bem como a consolidacdo de contas (ndo
prevé as normas de consolidacdo, que serdo aprovadas posteriormente; a consolidagao
de contas também ndo estd considerada no POCP) e a importancia do Relatério de

Gestao.

» Plano Oficial de Contabilidade das Instituicdes do Sistema de Solidariedade e de
Seguranca Social (POCISSSS), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 12/2002, de 25 de
Janeiro. O POCISSSS, veio colmatar as limitagdes existentes no Plano de Contas das
Institui¢des de Seguranga Social (PCISS), aprovado pelo Decreto-Lei n.® 24/88, de 29
de Janeiro, cuja concep¢do assentava ja no registo digrafico, tendo como modelo o

POC empresarial. As alteragodes legislativas produzidas na segunda metade da década
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de 90, considerando novas respostas sociais, vinham tornando cada vez mais evidente
a dificuldade de gerir o sistema de informagao financeira da Seguranga Social a partir
de adaptagodes sucessivas do PCISS. Com a aprovagdo do POCISSSS, as instituicdes
do Sistema de Solidariedade e de Seguranga Social (SSSS) véem relangadas as bases
do controlo or¢amental, na Optica do refor¢o da transparéncia deste sector da
Administragdo Publica, e da sua responsabilidade no acompanhamento da execugdo
orcamental e das envolventes financeiras que lhe sdo subjacentes. Acresce ainda que
este Plano, vem dotar as instituigdes que constituem a estrutura do SSSS com um
importante instrumento de gestdo, direccionado para o futuro e preparado para
acompanhar o processo de mudanga no sector. O POCISSSS aplica-se
obrigatoriamente a todas as instituicdes do SSSS e compreende as consideragdes
técnicas, os principios e regras contabilisticos, os critérios de valorimetria, os
documentos previsionais, as demonstragdes financeiras, orgamentais ¢ patrimoniais ¢
seus anexos, o quadro de contas e suas notas explicativas, o sistema contabilistico, os
documentos de prestagdo de contas, as normas de consolida¢do de contas, o Sistema
de Controlo Interno (SCI) e a composicdo do Relatorio de Gestdo. Além disso, sdo
evidenciadas as especificidades do tratamento contabilistico das operacdes

or¢amentais, das provisdes e da Contabilidade de Custos.

No ambito da revisdo do regime da Tesouraria do Estado, foi publicado o Decreto-Lei n.°
191/99, de 05 de Junho, que aprovou o novo regime da Tesouraria do Estado. Houve diversos
factores que condicionaram e impuseram esta revisdo, tanto externos como internos, de que
sdo exemplos quer as exigéncias decorrentes da estabilidade imposta pela UEM e pela moeda
unica, quer a RAFE e a reforma orcamental, que contam exactamente com o rigor or¢amental
como um dos seus principais objectivos e estabelecem como linha de desenvolvimento o
aprofundamento da unidade de Tesouraria. Esta reforma também foi motivada pelos novos
desafios cometidos a Tesouraria do Estado, mediante uma estrutura especificamente
vocacionada para o planeamento ¢ o acompanhamento dos fluxos de Tesouraria, numa Optica

de gestdo previsional e integrada de fundos.

Um dos factores onde existiu (e continua a existir) harmonizacdo entre Portugal e outros
paises, foi a nivel da sistematizacdo das normas or¢amentais portuguesas com as da UE. Para
tal, foi publicada uma nova Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO) no ano de 2001, que

reflecte as exigéncias e procedimentos requeridos pela UE. A nova lei também surgiu para
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fazer face as crescentes necessidades de informacao e para um melhor funcionamento dos
organismos publicos e, principalmente, para melhorar a Contabilidade Publica na vertente
or¢amental, nomeadamente no que se refere ao sistema de organizagdo e elaboragdo do OE. A
Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto (LEO), revogou o sistema que vigorava deste de 1991 (Lei
n.° 6/91) e estabelece:

» As disposicdes gerais e comuns de enquadramento dos orgamentos e contas de todo o
Sector Publico Administrativo (SPA);

» As regras e os procedimentos relativos a organizagdo, elaborag@o, apresentag@o,
discussdo, votacao, alteragcdo e execugdo do OE, incluindo o da Seguranga Social, e a
correspondente fiscalizacao e responsabilidade orcamental,

» As regras relativas a organizacdo, elaboragdo, apresentacdo, discussdo e votacdo das

Contas do Estado, incluindo as da Seguranga Social.

Em virtude de estarem desactualizados os classificadores econdmicos em vigor desde de
1988, principalmente porque aplicando-se os Decretos-Leis n.° 112/88, de 2 de Abril
(receitas), e n.° 450/88, de 12 de Dezembro (despesas), apenas ao OE e aos orcamentos
privativos dos SFAs da Administragdo Central, encontravam-se em dissondncia com as
necessidades de obtengdo de informagdo consolidada, para o conjunto do SPA e respectivos
fluxos financeiros com o Sector Publico Empresarial, para aferi¢do do cumprimento dos
objectivos fixados em matéria de consolidagdo or¢amental. No sentido da consolidacdo do
processo de reforma da Contabilidade Publica, que tendo sido ja consubstanciado no POCP
incluindo Contabilidade Patrimonial e Analitica junto com a Contabilidade Orgamental,
faltava agora completar algo no ambito da Contabilidade Orgamental. Para tal foi publicado o
Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de Fevereiro, que estabelece o novo regime juridico dos
codigos de classificagdo econdomica das receitas e das despesas publicas, sendo aplicavel aos
servicos integrados do Estado, aos SFAs, a Seguranga Social € a Administracao Regional e
Local. Define também a estrutura das classificagdes organicas aplicdveis aos organismos que
integram a Administragdo Central. Este novo classificador adequa-se ao novo POCP e as

especificidades dos planos sectoriais.

A participagdo de Portugal na Unido Econdmica e Monetaria (UEM) constituiu, neste ambito,
um factor indutor da harmoniza¢ao internacional em termos orcamentais. Esta deveu-se por
um lado, a importancia que assume a compatibilidade da informagao prestada pelo Governo

portugués as instancias comunitarias, face aos demais Estados-Membros e, por outro, por

44



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

causa dos fortes constrangimentos impostos pelos compromissos assumidos em matéria de
consolidac¢do or¢amental, através do Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC) acordado
entre o Governo portugués e a Comissdo Europeia, que passa pelo acompanhamento

individualizado da execug¢ao or¢amental de cada um dos subsectores do SPA.

Para concretizar este novo modelo de orcamentacdo, que traduz uma gestdo publica por
objectivos, ndo como mera aglutinacdo de programas e projectos concretos, mas tendo antes
como base de partida as grandes linhas de politica governamental, bem como os objectivos
que o Governo se propde a atingir, foi publicado o Decreto-Lei n.° 131/2003, de 28 de Junho.
Este diploma estabelece as regras relativas a definicdo dos programas e medidas a inscrever
no OE e das respectivas estruturas, assim como a sua especifica¢gdo nos mapas orcamentais e
ao acompanhamento da sua execuc¢do, no desenvolvimento do estabelecido no artigo n.° 18.°
da LEO. Os programas aparecem assim como a expressdo de decisdes e orientacdes
superiormente tomadas, quer de ambito sectorial, quer horizontalmente, para areas mais
alargadas da Administragdo Publica. O decreto-lei contém ainda as normas necessarias para
essa concretizacdo, que caracterizam, desenvolvem, enquadram e regulamentam os programas

or¢amentais.

Em Portugal a técnica que estd em vigor, ou seja, aquela que se pratica realmente para se
elaborar os orgcamentos dos organismos publicos ¢ uma mistura entre a técnica tradicional e a
orgamentagdo por programas, uma vez que estdo definidos os diversos programas (divididos
em medidas e actividades) onde se devem enquadrar as despesas publicas, tendo em conta as
regras estabelecidas no ja citado Decreto-Lei n.° 131/2003, mas ndo ¢ feita a analise do
impacto que os programas existentes e os alternativos terdo nos objectivos (na maior parte nao
estdo bem definidos nem justificados), nem dos custos associados aos programas. Também o
artigo 105.° da CRP estabelece no seu n.° 3 que o orgamento deve ser estruturado por

programas.

Para se cumprir este objectivo e de modo a se ter um modelo de orgamentacdo por programas
que, de forma sistematica e coerente, assegure numa perspectiva plurianual de afectacao da
despesa publica, um melhor acompanhamento, avaliacdo e controlo da execu¢do orgamental,
o Governo portugués (através do Despacho n.° 3858-A/2007, de 1 de Margo, do Ministro de
Estado e das Finangas) criou uma estrutura técnica de apoio ao Governo de cariz

interministerial e multidisciplinar, para a elaboracao de estudos e pareceres. Esta comissao
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tem como missao a recomendacao ao Governo de um modelo e respectiva metodologia de
aplicagdo de estruturacdo do OE por programas, com estabelecimento de regras e objectivos
orcamentais, trabalhando na dependéncia directa do Ministro de Estado e das Finangas. O
Governo portugués definiu uma estratégia de, até 2010, dotar Portugal de um sistema juridico
e operacional coerente na area da orgcamentacao por programas, em linha, alids, com o que ja
acontece hoje em diversos Estados da Unido Europeia (UE) e na esteira das melhores praticas

internacionais, nomeadamente as enunciadas nos ultimos anos pela OCDE.

No entanto, foi 2004 que constituiu o ano de arranque da estruturagdo, parcial, do OE por
programas. A Circular n.° 1302-Série A/2003, de 31 de Julho, da DGO, dizia estarem
langadas as bases para uma efectiva gestdo dos recursos publicos por objectivos,
promovendo-se, desta forma, a qualidade da despesa publica numa base plurianual. Com
efeito, constitui condigdo prévia para a aprovacao de cada programa a defini¢ao, por um lado,
da correspondente calendarizagao financeira e, por outro lado, de indicadores claros e precisos
em fun¢do dos quais serd avaliada, através do acompanhamento da execu¢do orcamental, a
eficacia, eficiéncia e economia associadas a sua prossecucdo, estando criadas as condigdes
para a reafectagdo de recursos publicos, em termos plurianuais, entre despesas orcamentais

em funcao dos objectivos estabelecidos.

Para tal o governo portugués tem levado a cabo algumas tentativas de modificar e reestruturar
varios organismos publicos, fazendo uma analise do porqué da sua existéncia e quais sdo 0s
seus verdadeiros e necessarios objectivos, mas nao ¢ feita com a profundidade desejada,
sobretudo na parte respeitante aos recursos que sao necessarios para se atingir esses
objectivos, de modo a que se possa elaborar um OE “real”, em que os valores nele inscritos
tenham por base a execugdo de actividades que sejam necessarias para Portugal, e os “custos”
dessas actividades estejam baseados apenas nos recursos necessarios para as desenvolver de
uma forma eficaz e eficiente, anulando-se as despesas desnecessarias. SO com estes passos
para se controlar e diminuir as despesas publicas, eliminando as desnecessarias, ¢ que se pode
fazer a tdo desejada consolidag¢do das finangas publicas, possibilitando assim o aumento das
despesas de capital (investimento), diminuindo as despesas correntes € promovendo uma

redugdo da carga fiscal portuguesa.

Face a publicagio do POCP e dos planos sectoriais, o Tribunal de Contas (2.* Seccao)

publicou um novo normativo relativo a organizagdo e apresentacdo das contas ao Tribunal de
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Contas — Instrugdes n.° 1/2004, de 22 de Janeiro — ““Instrucdes para a organizacdo e
documentacéo das contas abrangidas pelo Plano Oficial de Contabilidade Publica e Planos
Sectoriais”. Estas visam sistematizar o modelo de prestacdo de contas tendo em conta os
mapas exigidos pelos planos abrangidos, exigindo outros documentos que ndo estavam

previstos nesses diplomas. Estas novas instrugdes revogaram as anteriores.

Este processo, relativamente recente, de reforma da Contabilidade Publica em Portugal, com
reforco da normalizagdo e harmonizacdo, pode ser explicado por recurso ao Modelo de
Contingéncia (FMR Model) do Liider (2001). Neste sentido, Jorge (2003) desenvolveu um
estudo, onde o principal objectivo foi aplicar este modelo de modo a explicar as recentes
inovagdes na Contabilidade Publica portuguesa. Em concreto analisaram-se quais € como as
varidveis contextuais, comportamentais e instrumentais t€ém interferido no recente processo de
mudan¢a. Tendo em conta os elementos contidos no referido estudo, e com base na
informacao do Quadro n.° 2, pdde concluir-se pela existéncia entdo de um clima geral
favoravel para que as recentes inovagdes da Contabilidade Publica em Portugal ndo sé

tivessem comecado, como também tivessem prosseguido com sucesso.

Quadro n.° 2 - FMR MODEL em Portugal: Interferéncia de Condicdes Ambientais para as

Inovacgdes na Contabilidade Publica

Critérios Conduggo as
Inovacgoes

Estimulos

»  Crise Econdmica/Financeira +/=

»  Pressdes Financeiras +

»  Doutrina Dominante (contabilidade empresarial) +

» Requisitos da Reforma do Sector PUblico +

»  Mudancgas no regime politico +/=
Ordenamentos Institucionais

»  Sistema Legal + -

»  Estrutura do Estado +

»  Estrutura Administrativa +

> Funcdo Publica -/+

»  Culfura +-

» Desenvolvimento Regional +

»  Tamanho da Jurisdicdo + -
Indutores da Reforma

»  Comissdes Governamentais + -

»  Associacdes Profissionais =/+

»  Organismos Normalizadores =/+
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Promotores Politicos da Reforma
» Membros do Governo +

» Membros do Parlamento +

Stakeholders

»  Parlamento +
» Instituicdes de Auditoria +
»  Gabinetes/Divisdes/Departamentos + -
»  Gabinetes de Estatistica +

Conceito da Reforma
» POCP, e os planos sectoricis que Ihe seguiram, como um sistema +
contabilistico integrado incluindo:
% Contabilidade Orcamental — base de caixa modificada e
digrafia
% Contabilidade Patrimonial — base de acréscimo e digrafia
% Contabilidade de Custos - obrigatéria - ndo é sugerido
nenhum método de registo, mas sdo pré-definidas fichas de
custos nas regulamentacdes
% Inovacdes orientadas essencialmente para o interior do
sistema (e ndo para o enquadramento contextual) e
focalizadas em procedimentos e instrumentos, com normas a

prevalecer sobre conceitos

Estratégia de Implementagao

* Participativa +
e Orientacdo Central +
* Selectiva + -
* Multi-Passo + -
Apreciacéo Global Favoravel

CHAVE: + Favordvel; + - As vezes desfavordvel; -/+ Mudando para favordvel; +/= Mudando para
ndo importante; =/+ Mudando para importante.

Fonte: Jorge (2003: 372)

Da analise do quadro acima, segundo o estudo referido, pode concluir-se o seguinte (Jorge,
2003:371):

» Algumas variaveis sugeridas no modelo original, como “escandalos financeiros”,
“empresas de consultoria”, “redes de investigadores e académicos”, “comunidades
epistémicas” e “publico em geral”, ndo foram consideradas como tendo influenciado o
processo de reforma em Portugal, pelo menos até ao momento;

» “Mudangas no regime politico” foram pela primeira vez consideradas na abordagem
contingencial como um estimulo para reformas na Contabilidade Publica;

» Os “tamanho da jurisdi¢do” e “desenvolvimento regional” foram considerados como

componentes do ordenamento institucional portugués, dado terem tido uma
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interferéncia importante na fase actual da reforma. Além disto, a “doutrina dominante”
(superioridade da contabilidade empresarial) foi considerada ndo s6 como tendo um
impacto no comportamento dos promotores politicos, mas também influenciando o
comportamento e expectativas dos indutores e Stakeholders da reforma;

» Havia um clima em Portugal, de uma forma geral, favoravel ndo s6 a que aquela fase
da reforma prosseguisse com sucesso, mas também encorajador para inovagdes futuras

mais profundas.

Como se pode verificar pelo o exposto nesta sec¢do, foram dados imensos passos para a
normaliza¢ao da Contabilidade Publica portuguesa, onde o grande marco foi a publicacao do
POCP e os consequentes planos sectoriais. Mas para que se possa fazer a integral e
consistente prestagdo de contas do Estado portugués, ¢ necessario que esta reforma seja
implementada em todos os organismos da Administragao Publica, para que toda a informagao
por estes elaborada, seja fornecida nos mesmos moldes e com base nos mesmos principios
contabilisticos. Ndo obstante, passados mais de 10 anos desde a publicagdo do POCP,
infelizmente isto ainda ndo ¢ uma realidade. Actualmente, como se verd no Capitulo n.° 3, o
processo de implementagdo do POCP e dos planos sectoriais ndo se encontra finalizado, em
virtude de muitos organismos publicos ainda ndo os terem implementado, principalmente
devido a falta de recursos humanos e financeiros, e também por causa da resisténcia a

mudanga.

Por outro lado, poderd ser argumentado que a aprovagdo dos planos sectoriais tera
representado um retrocesso neste processo de normalizagdo da Contabilidade Publica em
Portugal. Contudo, julgamos que, uma vez que estes planos tém a sua raiz no POCP, tal
argumento ndo é muito aceitavel, pois continua a ser possivel a tdo desejada consolidacio das
Contas da Administracdo Publica. Na realidade, aqueles planos apenas reflectem a
necessidade de se caracterizarem e evidenciarem certos aspectos especificos dos organismos a

quem eles se destinam.

Segundo Jorge (2005: 13) e tendo em conta que o FMR Model também ajuda a antecipar se
futuras fases da reforma sdo provaveis de acontecer, chegou-se as seguintes sugestdes para o
futuro da Contabilidade Publica portuguesa:

» Estender a aplicagdo do POCP a Administragao Publica ndo auténoma;

» Desenvolver um enquadramento conceptual para a Contabilidade Publica portuguesa;
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» Desenvolvimentos e aprofundamentos na Contabilidade de Gestao;

» Possiveis mudangas em direc¢do a orgamentacdo por recursos (Optica economica e
base de acréscimo);

> Nas Autarquias Locais':

K/

«» Regras de consolidacao;
+» Relato de performance;
s “Novo” regime simplificado;

«» Revisdo do POCAL.

ApoOs este processo de harmonizacdo e normalizacdo “interna” estar devidamente
implementado e consolidado, ¢ tempo de comecar a tentar harmonizar as praticas da
Contabilidade Publica portuguesa com as normas internacionais, de modo a melhorar o nosso
sistema contabilistico, adaptando as melhores praticas internacionais em termos de registos e

relato financeiro. Navarro Galera (2005: 637) afirma que “... também a Contabilidade
Publica, estd chamada a juntar-se a esta corrente de modernizagdo”. O autor também tem a
mesma opinido em relacdo a Contabilidade Publica espanhola, ao referir que “recentemente,
as novidades incorporadas pelas Directivas da Unido Europeia, e pelas normas emitidas por
instituicbes como o IASB, o FASB, e sobretudo, a IFAC, difundiram um panorama que
aconselha, como minimo, considerar-se a possibilidade de modificar o sistema contabilistico

das administracgdes publicas...” (Navarro Galera, 2005: 638).

2.3 Portugal face a situacao internacional

Em termos de Contabilidade Publica, s6 na década de noventa do século passado ¢ que se
comecaram a desenvolver estudos comparativos sobre os principios e praticas contabilisticas
seguidas pelos diversos paises (Jorge, 2003), ao contrario do que se passou na contabilidade
empresarial, em que j4 ha mais anos que se fazem estas andlises comparativas a nivel

internacional (Montesinos Julve et al., 1998).

Subsequentemente, o processo de harmonizacdo da Contabilidade Publica em termos
internacionais, apesar de bem mais tarde do que na contabilidade empresarial, ja se iniciou ha

alguns anos, tendo como pioneiros nesta matéria os paises anglo-saxdnicos. Ja nos paises de

' Ja héa projecto de novo POCAL, subsequente a nova Lei das Finangas Locais, contemplando, entre outros
aspectos, regras de consolidag@o de contas. Espera-se a sua publicacdo em decreto-lei no decurso de 2009.
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tradicdo continental as reformas comecaram mais tarde. Em Espanha, por exemplo, foi na
década de noventa do século passado que se introduziram muitas reformas e inovagdes na
Contabilidade Publica, situacdo esta que também se verificou nessa altura em Portugal, como
sera apresentado no Capitulo n.° 3. Tanto no caso espanhol como no portugués, foram
principalmente os novos desenvolvimentos internacionais, designadamente a adopgao da base
de acréscimo, com aproximagdo a contabilidade empresarial, que levaram a uma reforma
profunda dos sistemas contabilisticos, de modo a adaptarem-se as novas exigéncias em termos

de relato financeiro, tanto a nivel micro como macro economico.

Um factor defendido por alguns (e.g. Adhemar, 2001 — referenciado por Jorge (2003: 126)
como proporcionando um relato financeiro com mais qualidade e abrangéncia ¢ a adopg¢ao das
NICSPs por parte dos governos dos diversos paises. Em Espanha, o Ministro da Economia e
Financas ja se comprometeu a adoptar estas normas, no ambito do relato financeiro do Sector
Publico espanhol, o mais tardar até¢ 2010. Em Portugal ndo se conhece compromisso publico

semelhante.

Em muitos dos paises mais desenvolvidos, a fase de implementagdo dos respectivos sistemas
de Contabilidade Publica nacionais, assentes na base do acréscimo e com o0s principios
contabilisticos devidamente estabelecidos, ja se encontra completa e consolidada, estando
neste momento na fase de compatibilizacdo dos seus normativos, as normas internacionais.
Embora esta situagdo ainda ndo se equacione em Portugal, alguns paises que ja sdo pioneiros
nesta area (e.g. Nova Zelandia), ja adaptaram e estdo a implementar as NICSPs,
possibilitando assim que a informacdo disponibilizada pelas entidades publicas destes paises
possa ser comparada entre si. Conforme referem Torres Pradas e Pina Martinez (2003: 159),
actualmente existem trés modelos basicos de sistemas de Contabilidade Publica, que
representam trés maneiras de balancear a Fiscalidade, a Contabilidade e o Processo
Orgamental:
» Aqueles paises que implementaram a base de acréscimo nos seus sistemas Or¢amental
e de Contabilidade, estabelecendo um tunico sistema de Contabilidade Publica
integrado. Sao exemplos o Reino Unido, a Nova Zelandia, a Australia e o Canada
(embora o ultimo nao divulgue a informagdo sobre activos fisicos); este ¢ o modelo
mais desenvolvido;
» Aqueles que implementaram a base de acréscimo na Contabilidade, mas cujo

orcamento assenta ainda na base de caixa, ou na base de caixa modificada, mantendo
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dois sistemas sobrepostos de Contabilidade Publica: o do acréscimo para a
apresentacdo do Balango e da Demonstragdo dos Resultados e o da contabilidade de
caixa para o processo or¢camental. Este ¢ o caso dos paises continentais europeus tais
como: Espanha, Franga, Suiga, Portugal, paises noérdicos tais como a Suécia e
Finlandia; e os EUA, onde o GASB Statement 34 implementa a contabilidade na base
de acréscimo, mas mantém também a contabilidade tradicional de fundos;

» Agqueles cuja Contabilidade Publica ¢ baseada na contabilidade de caixa, por exemplo,

na Noruega, na Dinamarca, na Bélgica, na Alemanha ou no Japao.

Conforme se pode verificar, segundo aqueles autores, Portugal encontra-se situado a meio do
processo de moderniza¢do da Contabilidade Publica, ou seja, existe a base de acréscimo na
Contabilidade Financeira e Patrimonial, mas o processo or¢amental e a sua execucgdo assenta
ainda na base de caixa. Contudo, hd quem defenda que o processo orcamental baseado na
optica de caixa ¢ melhor em termos de gestdo orcamental. Caiado (2004: 3) explica que “...
qualquer das Opticas referidas apresenta vantagens e inconvenientes. E preciso no esquecer
que 0 que est4 em causa € o objecto das demonstraces financeiras. Dito de outro modo, ha
que ponderar se € prioritario a apresentacdo dos aspectos de tesouraria ou se é preferivel
dar relevancia aos aspectos decorrentes do regime de acréscimo ou se se deve adoptar

simultaneamente as duas Opticas”.

Nos regimes democraticos, onde existe um maior énfase na informagao prestada pelo governo
e respectivo desempenho, estd instituido que as organizagdes publicas e o Estado devem ter
sistemas de informagdo financeira que permitam elaborar a Contabilidade Orgamental,
Contabilidade Financeira e Contabilidade de Gestdo. Esta situacdo, no caso portugués, s
ficou institucionalizada para a generalidade da Administragdo Publica com a publicagdo do
POCP em 1997, o qual, como serd explicado, constituiu um passo fundamental na RAFE e
das contas publicas. Por exemplo, em Espanha, pais que inspirou a reforma da Contabilidade
Publica portuguesa, ja em 1983 havia sido publicado pelo Ministério da Economia e Fazenda
espanhol, um texto que desenvolvia a tematica da Contabilidade Analitica no ambito do
Sector Publico espanhol, estabelecendo a Classe 9 (contas da Contabilidade Analitica) no
ambito da Plano Geral de Contabilidade Publica. Também no mesmo pais, no ano de 1986,
foi disponibilizada uma aplicagdo informatica, que consistia num sistema integrado de

informagao, que possibilitou a implementacio descentralizada, no subsector Estado, do Plano
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Geral de Contabilidade Publica, o que permitiu o desenvolvimento do modelo contabilistico e

a obten¢do de informagdo em tempo real, de maior qualidade e com uma maior abrangéncia.

Em termos da Contabilidade Publica portuguesa, como veremos no Capitulo n.° 3, a
informacao prestada pelo Estado (sentido restrito) e pela grande maioria dos organismos
publicos ndo autéonomos, tem-se limitado quase exclusivamente a Contabilidade Orgamental,
ou seja, apenas tem sido dado relevo a parte referente ao OE e respectiva execugdo
or¢amental; tem-se prestado contas sobre o que se recebeu e onde se gastou. Nao se tem dado
grande importancia a Contabilidade Financeira como fonte para a prestagdo de informagao.
Quando se elaboram os or¢amentos, apenas se fala do quanto ¢ que se vai receber e onde se
vai gastar, mas ndo se fala no que se vai melhorar em termos dos servi¢os prestados pelos
diversos organismos. Mais recentemente esta situacdo tem vindo a mudar, ndo tanto por parte
do Estado em si proprio, mas mais por parte de diversos organismos publicos autonomos,
existindo até alguns que publicam as suas contas nos media, que tém dado também relevo a

Contabilidade Financeira e ndo apenas a orcamental.

Esta tendéncia da opgdo pela quase exclusividade da Contabilidade Orgamental (6ptica de
caixa), também se deve ao facto de tradicionalmente a grande maioria da sociedade
portuguesa, incluindo os politicos (Governo e oposi¢do) e os cidaddaos em geral, apenas
quererem saber qual o montante dos recursos publicos (em termos de tesouraria) e quanto se
gastou nas diversas areas. Nao se questiona muitas vezes se determinada quantia em dinheiro,
que o Estado gastou para atingir determinado objectivo, nao podia ter sido evitada ou ser de
menor montante, uma vez que, para se atingir esse mesmo objectivo, poderiam ter sido
utilizados outros recursos (ndo financeiros) que o Estado possa possuir, ou entdo podiam ter
sido partilhados recursos entre os diversos organismos publicos, que tenham que satisfazer as
mesmas necessidades. Isto s6 acontece porque nao se sabe qual ¢ o verdadeiro patrimoénio do
Estado, ndo se sabe quais sdo os recursos do Estado (extra tesouraria) na sua globalidade,
porque ndo existe informacgdo verdadeiramente consolidada das contas publicas. Para tal ¢
necessario que seja elaborada informacao financeira (Contabilidade Patrimonial) por todos os
organismos publicos, sejam autonomos, seja o Estado em si mesmo (ministérios), de modo a
que se possa apresentar a Demonstracdo dos Resultados, o Balango e demais informagao

financeira para todo o Estado portugués (Carvalho et al., 2008b).
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A introdu¢ao do orcamento de base zero na Administragdo Publica portuguesa tem sido
amplamente defendida por diversos sectores da sociedade portuguesa, de modo a que se
consiga realmente saber quais os recursos que o Estado portugués precisa para seguir as suas
politicas e alcangar os seus objectivos. SO que um sistema destes implica que, em todos os
organismos publicos, se faca uma analise do porqué da sua existéncia, quais sdo 0s seus
objectivos, quais s3o 0s recursos necessarios para se atingir esses objectivos, e, a partir daqui,
elaborar-se um novo orcamento, devidamente estruturado e justificado e ndo apenas com base
no do ano anterior, em que ¢ aplicada uma simples percentagem de aumento ou diminui¢do do
valor global do orcamento, sem se questionar, de uma forma objectiva e concreta, as
actividades em curso. Esta reforma €, contudo, de dificil aplicagdo, uma vez que existem
multiplas resisténcias dentro da Administracdo Publica portuguesa, que sdo avessas as
mudancas. Mas, devido a actual dificuldade dos governos, em continuarem a disponibilizar o
mesmo tipo de servicos a sociedade, e a preocupacdo em controlar o défice publico,
principalmente por causa das imposi¢des da UE, no sentido de se ficar abaixo dos 3% do PIB,

A - ERTIUR |
o Governo portugués tem que reduzir as despesas publicas .

Para se desenvolver e melhorar a informagao prestada pelo Estado, este e os seus organismos
autonomos tém que implementar efectivamente (uma vez que, o mesmo ja estd
institucionalizado) um sistema de Contabilidade Publica, que contenha as vertentes da
Contabilidade Or¢amental, Contabilidade Financeira e Contabilidade de Gestdo, juntamente
com um SCI, para que a sua gestdo, seja mais eficiente e sejam prestadas contas de uma
forma fiavel e real, principalmente sobre o cumprimento, ou ndo, dos objectivos pré-
estabelecidos. Uns dos principais problemas ¢ a definicdo de medidas de desempenho
adequadas, que reflictam o real desempenho dos diversos organismos, de modo a que se possa
determinar quem melhor afecta e gere os recursos publicos, ou seja, tem que se fazer a analise
dos beneficios face aos custos. A or¢amentagcdo por programas ¢ o método que esta definido
para se elaborar o OE portugués, mas este ndo estd a ser correctamente aplicado. Uma das
principais razdes para a técnica do PPBS ndo estar a ser correctamente utilizada, ¢ que esta se
baseia no planeamento e tomada de decisdes a longo prazo, o que também ndo ¢é feito na

maioria dos casos em Portugal. Para tal espera-se que a estrutura técnica de apoio ao Governo

"' Pina Martinez e Torres Pradas (1995: 970) referem, a este propdsito, que “... no sector publico, o processo de
integracao econdmica da Unido Europeia e as dificuldades dos governos para financiar o estado de bem-estar,
tém incentivado a disciplina orcamental das despesas publicas”.
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entretanto criada (referenciada na secc¢ao anterior), realize um bom trabalho, e que as

conclusdes e recomendacdes desta sejam efectivamente implementadas.

Em termos europeus, a Comissdo Europeia estabeleceu varias regras de harmonizagdo para os
Estados-Membros, nomeadamente no ambito orcamental, as quais, junto com o Sistema
Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC95), que tem em vista a obten¢do de dados
para a Contabilidade Nacional, permitem a comparabilidade do comportamento financeiro dos
governos da Europa, principalmente em termos de défice e endividamento publico. Hoje em
dia, em diversos Estados da UE, esta também instituido um modelo e estabelecida a
respectiva metodologia de estruturacdo do OE por Programas. Portugal, conforme ja foi
referido anteriormente, pretende também atingir este objectivo, de forma a colocar-se em
linha com as melhores praticas internacionais, de modo a atingir-se a eficiéncia do Estado e
respectivos organismos publicos portugueses. Em termos de Contabilidade Financeira,
todavia, a EU ainda nao estabeleceu qualquer normativo para as entidades do Sector Publico,
para que também se possa fazer a comparabilidade dos diversos Estados-membros nesta area,
normas estas que deverdo, hd semelhan¢a da contabilidade empresarial, ser baseadas nas

NICSPs.

“O crescimento das expectativas e necessidades dos cidaddos em muitos paises tem induzido
a uma nova orientacdo na prestacdo de servi¢os por parte da administracdo publica para
responder a esta crescente exigéncia social. A qualidade dos servicos prestados bem como a
satisfacdo do cliente sdo o centro desta nova orientacdo” (Costa et al., 2006: 203). O
desenvolvimento do pensamento liberal levou a que uma série de novas estratégias fossem
pensadas e colocadas em pratica na Administragao Publica, nomeadamente devido a crescente
falta de recursos financeiros e a exigéncia por parte dos cidaddos de um melhor Sector
Publico. Um dos modelos propostos para essa reforma ¢ o da Nova Gestao Publica — NGP
(New Public Management), que defende a aplicagdo de métodos e metodologias do sector

privado, j& implementadas e testadas, ao Sector Publico (Luz, 2007).

A NGP baseia-se na introducdo de mecanismos de mercado e na adopgao de ferramentas de
gestdo privada, na promogao de competi¢do entre fornecedores de bens e servigos publicos, na
expectativa da melhoria do servico para o cidaddo, no aumento da eficiéncia e na
flexibilizagdo da gestdo. As estratégias apontadas pela NGP dao uma grande énfase ao cliente

da Administracdo Publica e ressalvam que ¢ igualmente importante estabelecer estratégias de
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motivacao dos funcionarios e de controlo efectivo dos orgcamentos. No entanto, a adopgao de
métodos de gestdo privada ao Sector Publico ndo deve ser feita de uma forma directa, pois
este sector tem as suas especificidades. Alguns pardmetros assinalados pela NGP ja foram
implementados nos varios niveis da Administragdo Publica em Portugal; um exemplo ¢ a
certificacdo de servicos municipais nas Autarquias que tem vindo a crescer de forma

exponencial (Luz, 2007).

Nesta tendéncia, actualmente, a nivel internacional, estd a aplicar-se na gestdo publica a
gestdo pela qualidade total — Total Quality Management. Este novo modelo também ¢
origindrio do meio empresarial, mais concretamente das empresas de prestagao de servicos.
Em virtude da prestacdo de servigos a comunidade (cidaddos) constituir a principal actividade
dos organismos publicos, ¢ espectavel que a melhoria da qualidade dos mesmos constitua um
objectivo cada vez mais em voga na Administragdo Publica. Portanto, Portugal também esté a
seguir esta tendéncia, no sentido de poder melhorar a qualidade dos servigos prestados pelo
Estado, ou seja, a moderna gestdo publica portuguesa tem que se basear na qualidade total nos
servigos publicos, tendo como objectivo a melhoria continua dos seus processos de gestdo e

producdo (na sua grande maioria, prestagao de servigos).

Conforme definem Pina Martinez e Torres Pradas (2001: 8), *“... a qualidade total na gestao
dos servicos publicos, mais do que uma técnica organizativa, constitui uma filosofia e uma
atitude para orientar a actividade, na qual o factor humano desempenha um papel
fundamental para que a mesma se estenda a toda a organizagdo”. Para se determinar se um
organismo estd a cumprir os seus objectivos com eficiéncia e eficacia, ndo basta apenas
utilizar indicadores quantitativos (monetdrios, financeiros e econdmicos); € necessario
complementa-los com indicadores de qualidade, uma vez que seria relativamente facil
incrementar a quantidade dos servicos prestados com base na reducao da qualidade dos

mesmeos.

As exigéncias do bom governo das organizagdes, sdo um dos principais factores que tém
impulsionado a adop¢ao das melhores praticas internacionais em termos de Contabilidade
Publica, tendo subjacente o principio de uma maior cultura democratica, o que implica que,
por parte dos governos, exista uma maior transparéncia da gestdo publica, proporcionada por
melhor e mais informag¢do. Todavia, em muitos casos, como em Portugal, estas reformas tém

sido feitas de uma forma lenta e com poucos desenvolvimentos nos procedimentos e
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processos das entidades publicas (reforma administrativa). Carvalho et al. (2008: 30) referem
que: “as varias entidades publicas tém relevado para segundo plano a implementacdo™ da
Contabilidade Analitica. Portanto ha que “imprimir mais energia” nestas matérias, de modo a
que a NGP seja uma realidade na vida diaria das organizacdes publicas. Torres Pradas e Pina
Martinez (2003: 176) também referem que ““... embora sob os postulados da Nova Gestao
Publica, a Contabilidade Publica va além da conformidade e da legalidade, alargando os
seus objectivos para aumentar a utilidade da informacéo, para a finalidade de tomada de
decisdo, os resultados mostram que o processo esta a ser consolidado de uma forma

relativamente lenta”.

No ambito da Contabilidade Publica portuguesa, tem-se falado da necessidade de se
adoptarem as NICSPs, mas como ja referido, publicamente ndo se conhece qualquer
compromisso. Seria importante que Portugal adoptasse estas normas, ou que adoptasse alguns
dos métodos e procedimentos estabelecidos em certas normas, de modo a reduzir a
diversidade contabilistica internacional e aproximar-se das que se assumem como as melhores
praticas internacionais em termos de Contabilidade Financeira para o Sector Publico e

respectivo relato financeiro.

Em jeito de conclusdo, e conforme se verificou no presente Capitulo, em Portugal ja existe
um sistema de normalizacdo contabilistica para os organismos publicos (POCP e planos
sectoriais), que contempla a Contabilidade Or¢amental, Contabilidade Patrimonial e
Contabilidade Analitica, s6 que a sua adop¢ao (utilizagdo) ainda ndo se generalizou a toda a
Administragdo Publica. Para se melhorar o sistema contabilistico portugués, nomeadamente, o
subsistema Financeiro (Patrimonial) tem que se comecar a harmonizar o sistema portugués
com as NICSPs, nas matérias que forem mais relevantes e consensuais. Também ha que
reforgar as politicas relacionadas com a NGP, de modo a que a Administracdo Publica
portuguesa se torne mais eficiente e eficaz, prestando um melhor servigo aos cidadaos e ao

pais.
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Capitulo 3 — O sistema contabilistico dos SFAs em Portugal

Este capitulo comega por efectuar uma analise sobre o tipo, objectivos e utilizadores da
informacao que era/¢ produzida pelos SFAs portugueses, durante os trés principais periodos
da Contabilidade Publica portuguesa, ou seja, antes da Lei de Bases/RAFE de 1990, entre a
Lei de Bases/RAFE de 1990 e o POCP e apds a introdugdo do POCP. Assim, iremos em
primeiro lugar, analisar qual era o sistema de Contabilidade Publica dos SFAs que vigorava
antes da Lei de Bases/RAFE de 1990; em seguida vamos comentar o que ¢ que mudou no
ambito dos sistemas contabilisticos dos SFAs, com a publicagdo da Lei 8/90 e respectivo
Decreto-Lei n.° 155/92, quer em termos de objectivos e utilizadores da informacgdo, e dos
pressupostos da Contabilidade Orcamental, Patrimonial e Analitica; finalmente vamos
verificar quais os impactos que o POCP teve no sistema contabilistico dos SFAs, ou seja, o
que mudou no dmbito dos objectivos da informagdo, bem como quais as inovacdes trazidas no

contexto daqueles trés subsistemas contabilisticos.

Sera também efectuada uma analise, sobre alguns estudos relacionados com a implementagao
do POCP. No final iremos abordar a andlise SWOT da Contabilidade Publica portuguesa,

fazendo um enfoque especial aos SFAs.

3.1 Informagéo relatada, utilizadores e objectivos

3.1.1 Antes da Lei de Bases/RAFE de 1990

No periodo anterior a de Lei de Bases/RAFE de 1990, o sistema de Contabilidade Publica dos
SFAs era essencialmente o que havia sido introduzido pelas reformas de 1928-1929 a 1930-
1936, onde os principios fundamentais encontravam-se repartidos por 31 diplomas, desde a
3.2 Carta de Lei, de 9 de Setembro de 1908. As disposi¢des basicas sobre procedimentos e
normas da Contabilidade Publica eram as constantes essencialmente dos seguintes diplomas,
que titulava diversas regras sobre despesas e receitas, e diversas disposi¢des sobre os
funciondrios publicos:

» Leide 20 de Marco de 1907

» Decreto com for¢a de Lei n.° 5.519, de 8 de Maio de 1919

» Decreto com forca de Lei n.° 18.381, de 24 de Maio de 1930
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» Decreto-Lei n.° 25.299, de 6 de Maio de 1935
» Lein.°40/83, de 13 de Dezembro

Nesta altura a énfase estava exclusivamente na Contabilidade Orcamental, ou seja, apenas
havia a preocupagdo com o “Orcamento do Estado” € com o cumprimento das regras e
principios or¢amentais; a Contabilidade Patrimonial, assim como a Analitica eram relegadas
para segundo plano. Apenas se queria saber em qué e como eram usados os dinheiros
publicos. A este respeito podemos referenciar o Dr. Aureliano Felismino, Ex-Director-Geral
da Contabilidade Publica: “A Contabilidade Publica [era] entendida como o conjunto de
normas e preceitos legais que orientam a efectivacéo e escrituracdo das receitas e despesas
publicas” (Monteiro, 1999).

Mas as origens da Contabilidade Publica portuguesa sdo muito mais antigas, conforme refere
Jorge (2003: 2): ““As origens da Contabilidade Publica Portuguesa remontam a fundacéo do
pais no século XIl. Todavia, os desenvolvimentos mais importantes aconteceram apés as
Descobertas do século XV. Em particular a partir do século XVIII, foi criado o Tesouro
Geral, uma consideravel reforma das Finangas Publicas comecou mais tarde a partir de
1832, e o primeiro Codigo Administrativo portugués foi emitido em 1836, estabelecendo
regras para as finangas e contabilidade orcamental publicas. Depois deste, outros Codigos se
seguiram, sendo o mais importante o Codigo Administrativo Rodrigues Sampaio de 1878,
dado ter representado inovacOes significativas comparativamente aos anteriores. Apéos a
implementacdo da Repdblica em 1910 diversas leis foram aprovadas, mesmo durante o
periodo ditatorial, essencialmente recuperando principios e regras de Cddigos

Administrativos anteriores, procurando alcancar alguma homogeneidade™.

Gongalves (2007: 16) refere que ““a gestdo publica tradicional pode-se caracterizar por dar
grande énfase a regulamentacgdo, tendo como consequéncia o excesso de normas e regras,
sendo a sua principal preocupacdo a regulamentacdo da actuacdo publica, o que implica

uma preocupacao excessiva no cumprimento da legalidade™.

Os manuais de Contabilidade Publica desta época, eram auténticos compéndios da iniimera
legislagdo e disposi¢des que regulamentavam a actividade administrativa e financeira dos
servigos do Estado. Este facto pode confirmar-se, pela seguinte expressao incluida no prefacio

de um livro (com 1.024 paginas) de Contabilidade Publica da época: *“... designadamente em
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matéria de Contabilidade Publica, é agora publicada a 6.2 edicdo de CONTABILIDADE
PUBLICA — DIPLOMAS COORDENADOS E ANOTADOS cuja obra, pelo volumoso caudal
de toda a legislacdo e doutrina nela compendiada, é desde ha muito também ja conhecida, na
giria dos profissionais que mais a consultam, pela expressiva designacdo de “A Gorda™”
(Tavares e Pinela, 1988: 5).

O orcamento e a sua execugdo constituiam (e, em grande parte, ainda constituem) o ponto
fulcral em que se baseava toda a actividade econdmico-financeira dos organismos publicos
portugueses e, consequentemente, dos SFAs. Toda a actividade destes organismos e a
utilizacdao dos seus recursos estava subjacente as normas e principios da execugao orgamental.
Para tal os organismos apresentavam as suas contas' > preenchendo mapas que evidenciem a
execucdo do or¢camento, numa Optica de caixa, fazendo a analise das despesas e receitas de

um exercicio economico.

Portanto, neste periodo, toda a informacdo produzida por todos os organismos publicos
consistia basicamente em apenas trés mapas:

» Conta de Geréncia, onde eram inscritas todas as receitas e despesas de um
determinado exercicio economico, apresentado também o saldo do ano anterior, bem
como o que transitava para o ano seguinte;

» Mapa do Controlo Orcamental da Despesa, apresentava o valor do orcamento
aprovado para as varias rubricas de despesa, as respectivas alteragdes or¢amentais, os
valores comprometidos e os pagos;

» Mapa do Controlo Orgamental da Receita, apresentava o valor do orgamento aprovado
para as varias rubricas de receita, as respectivas alteracdes orcamentais e os valores

recebidos.

A Contabilidade Publica era efectuada apenas numa base de caixa, com os registos
contabilisticos a serem feitos com a técnica da unigrafia. Nesta época, prestava-se contas
quase exclusivamente sobre a execu¢ao do Or¢amento, sendo que os principais utilizadores da
informacao produzida pelos SFAs, além do membro do Governo responsavel pelo organismo,

eram a DGCP e o Tribunal de Contas, ou seja, utilizadores externos.

'2 A Conta ¢ o registo das receitas arrecadadas e das despesas pagas.
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Em resumo, nesta fase, a énfase estava posta no cumprimento zeloso da legalidade e de todas
as normas e disposi¢des, sobre a actividade administrativa e financeira dos organismos
publicos. Nao havia informacdo sobre a situa¢do patrimonial e econémica dos organismos

publicos.

3.1.2 Entre a Lei de Bases/RAFE de 1990 e a introducédo do POCP

Como ja referido no Capitulo n.° 2, o caminho para a normalizagdo da Contabilidade Publica
em Portugal iniciou-se com a RAFE, tendo como ponto de partida a publicagdo em 1990 da
Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro — ““Lei de Bases da Contabilidade Publica™, que estatuiu as
bases contabilisticas e os regimes aplicaveis. Esta lei introduziu a digrafia na Contabilidade
Publica e definiu que o regime financeiro da Administracdo Central passasse a ter duas
configuracdes basicas:

» A autonomia administrativa, como regra geral; e

» A autonomia administrativa e financeira, como regime excepcional.

Portanto, convém analisar qual a diferenca entre autonomia administrativa e autonomia
administrativa e financeira. Para tal comecemos por definir o que se entende por autonomia.
Marques (2001: 695) explica que, “em termos gerais podemos definir autonomia, como a
medida de liberdade dos poderes financeiros da entidades publicas; ou de outro modo, a
capacidade financeira de uma pessoa ou 0rgdo publico. A autonomia tem diferentes graus.
Para cada caso, a Lei atribui ou delimita os diferentes fins de autonomia”. Assim podemos
definir:

» Servigcos com autonomia administrativa — sdo aqueles que podem praticar actos de
gestdo correntes, ou seja, operagdes que integram a actividade que os organismos e
servicos normalmente desenvolvem para a prossecugao das suas atribuigdes; traduz-se
na competéncia dos dirigentes dos respectivos organismos para praticar actos
administrativos definitivos e executorios, desde que obedecam a todos os requisitos
previstos na lei, como por exemplo, autorizar as respectivas despesas € os pagamentos,
mas com créditos inscritos no OE;

» Servicos com autonomia administrativa e financeira — s3o os que, para além de

possuirem autonomia administrativa, dispdem de receitas proprias, orcamento
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privativo, patrimonio proprio e autonomia crediticia'’, ou seja, os rendimentos do
patrimonio do organismo publico e outros que a lei lhe permita cobrar, sdo
considerados receita propria e fazem parte do seu orcamento, podendo ser utilizados
para as despesas previstas no seu orcamento. Este regime para ser atribuido a uma

entidade tem que ser devidamente justificado.

Na Administragdo Central a regra geral ¢ que os servigos e organismos devem possuir apenas
autonomia administrativa, sendo a autonomia administrativa e financeira uma excep¢do a
regra. Os organismos da Administragcdo Central sé6 podem dispor de autonomia administrativa
e financeira se as suas receitas proprias forem superiores a 2/3 das despesas totais. Esta

autonomia também podera ser concedida excepcionalmente por imperativos constitucionais.

O Decreto-Lei n.° 155/92, define entre outros aspectos, que, com o objectivo de permitir um
controlo orcamental permanente, bem como uma estrita verificagdo da correspondéncia entre
os valores patrimoniais e contabilisticos, os SFAs deveriam passar a utilizar um sistema de
contabilidade que se enquadrasse no POC, instituindo também a Contabilidade Analitica
como instrumento de gestdo e apoio a decisdo. Logo, isto implicou que, em conjunto com a
base de caixa e unigrafia para a Contabilidade Or¢camental, se preparasse uma Contabilidade

Patrimonial, em base de acréscimo e usando a digrafia.

Com esta nova legislacdo iniciou-se uma reforma consideravel do sistema de informacao
contabilistico-financeira dos organismos estatais, com maior relevancia para os organismos
autonomos, de modo a que este permitisse uma ampla cobertura de todas as realidades
existentes, em termos de politicas e desempenhos or¢amentais, econdmicos, financeiros e
avaliacdo da gestdo interna, permitindo assim responder, de uma forma mais abrangente e
eficaz, as necessidades de informacdo dos utilizadores internos e externos'. Se as
necessidades de informacao dos utilizadores aumentam, torna-se necessario alterar os

sistemas de informacgao contabilistica para satisfazer essas necessidades.

Com efeito, os utilizadores internos da informagao financeira dos SFAs que, nesta fase,

comecam a ganhar importancia, passaram a dispor de mais informacdo, nomeadamente de

' Autonomia Crediticia é o poder de contrair dividas e responsabilizar-se pelo seu pagamento.

' Carvalho et al. (1999: 55) também dio relevancia a este aspecto ao afirmarem que ““... a contabilidade deve
proporcionar o maximo de informacdo financeira, econdmica e patrimonial, simultaneamente para diversos
utilizadores”.
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ambito financeiro, apesar de estar formatada aos principios da contabilidade empresarial, e
também na vertente analitica, uma vez que a introdugdo do POC permitiu passar a dispor de
informagao sobre custos e proveitos. Nesta altura surgiu um novo utilizador interno nos SFAs,
que foram as Comissdes de Fiscalizacdo Interna, que tém como objectivo, como o nome
indica, fiscalizar e analisar a gestdo interna dos SFAs, no ambito or¢amental e financeiro, para
0 que tém que ser tecnicamente independentes dos respectivos o6rgdos de gestdo. Em termos
de utilizadores externos, o Tribunal de Contas passou a dispor de mais e melhor informagao,
sobre os SFAs, publicando até a Resolugdo n.° 1/93, que estabeleceu um regime de prestagao

de contas muito mais exigente para estes organismos.

Neste periodo, o principal e quase Unico objectivo da informagdo prestada pela Contabilidade
Orcamental continuou a ser a demonstragdo de que os diversos organismos publicos
aplicaram os meios financeiros de acordo com o aprovado pelas respectivas autoridades
or¢amentais. Dada a responsabilidade dos 6rgaos executivos relativamente aos legislativos,
aquele objectivo ndo pode deixar de ser considerado essencial a qualquer sistema de

Contabilidade Publica.

Contudo, o sistema de Contabilidade Orcamental ndo previa contas especificas para o
acompanhamento da execuc¢do or¢amental, ou seja, ndo permitia o controlo numa perspectiva
de caixa e de compromissos (designadamente com efeitos em anos futuros). Esta constituia
uma limitagdo fundamental, sobretudo num periodo em que ja se pretendia um maior rigor

das contas publicas, numa Optica integrada para o conjunto do SPA.

Entretanto, o desenvolvimento das novas técnicas de gestdo veio impor novas exigéncias em
termos de informacdo, nomeadamente contabilistica. Dai que, nalguns organismos da
Administragao Publica (principalmente nos SFAs), se tenha dado prevaléncia a Contabilidade
Patrimonial e Analitica, descurando a Contabilidade Or¢amental, indispensdvel ao controlo da
regularidade financeira e da execu¢do do Orcamento. Esta necessidade de privilegiar a
Contabilidade Patrimonial e Analitica, deveu-se principalmente ao facto das actividades dos
SFAs ndo consistirem meramente na execu¢ao “administrativa” do orgamento, ou seja, muitos
deles desenvolvem actividades de cardcter econémico (€.g. constru¢do e reparacdo naval,
gestdo de estradas, entre outras), o que leva a que tenham necessidade de dispor de mais
informagdo financeira, para além da orcamental. Subsequentemente, muitos dos SFAs

adoptaram como plano contabilistico o POC, tal como previsto no Decreto-Lei n.° 155/92.
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Em consequéncia, neste periodo verificou-se uma grande evolugdo nos sistemas de
Contabilidade Patrimonial (Financeira) dos SFAs, ainda que baseados no POC, que estd
concebido numa perspectiva empresarial e ndo tem em conta as especificidades da
Administragdo Publica. Esta mudanga possibilitou que os SFAs passassem a dispor de novos
mapas (nova informag¢do), para além dos trés mapas ja referenciados na fase anterior de
ambito orcamental, entre os quais se destacam:

» Balango;

» Demonstracao dos Resultados por Natureza;

» Demonstrac¢ao da Origem e Aplicagdo de Fundos;

» Anexo ao Balanc¢o ¢ a Demonstragao dos Resultados.
Em relagdo aos mapas da Contabilidade Or¢camental, no caso dos SFAs e demais servigos
com Contabilidade Patrimonial, estes eram estruturados de modo a permitirem a conciliagao
das receitas e despesas entre a Contabilidade Patrimonial e a classificacdo econdmicas das

receitas e despesas publicas.

Por outro lado, ao ndo existirem regras para a referida adaptacdo, originou que cada
organismo a fizesse, consoante as suas necessidades e até atendendo as preferéncias das
pessoas que estavam responsaveis por a efectuar nos diversos organismos. Ainda assim, esta
adaptacdo teve as suas virtudes, uma vez que permitiu, nos organismos que a fizeram,
implementar a cultura da Contabilidade Financeira (Patrimonial), o que viria, mais tarde, a
facilitar a transicdo para a Contabilidade Patrimonial, que foi instituida para os organismos

publicos.

Dado que o requisito era apenas adoptarem o POC, ndo estabelecendo quaisquer regras, os
organismos publicos fizeram uma adaptagao directa do POC a sua situacao, ou, em alguns
casos, a de cada sector, o que levou a que, por exemplo, um determinado codigo de conta
tivesse um contetido completamente diferente consoante o organismo ou o respectivo sector.
Esta situa¢do tornou extremamente dificil, sendo impossivel a obtencdo de informagado
consolidada e comparavel, acarretando elevados custos adicionais a concretizacdo destes
objectivos, tendo em conta os meios e os recursos disponiveis (Predmbulo do POCP). A
consolidacdo de contas tem sido, ao longo dos anos, um dos grandes objectivos do Estado, em

termos de informagdo financeira, mas durante este periodo da reforma, este objectivo parece

ter sido olvidado. Rua e Carvalho (2006: 56) afirmam que: “A existéncia de uma variedade de
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planos para o Sector Publico, com diferentes contas e designacdes, dificultavam a
comparabilidade das contas entre os diferentes organismos, e a execugdo de auditorias
externas, bem como a consolidagdo de contas do Estado™.

No que respeita a Contabilidade Analitica, também neste periodo ficou estabelecido que os
SFAs deveriam institui-la como instrumento de gestdo e apoio a decisdo. No entanto, ndo
foram estabelecidos quaisquer principios para a criacdo e/ou implementacdo deste sistema.
Nem todos os SFAs adoptaram a Contabilidade Analitica, mas aqueles que o fizeram, criaram
um sistema que consistia basicamente na classificagdo dos custos por centros de custo e/ou
por actividades, de modo a apurarem-se os respectivos custos por estas areas, em que a
informacgdo apresentada consistia em mapas, onde para cada um dos centros de custo ou
actividades, ou um conjunto deles, eram apresentados segundo determinada terminologia, os
respectivos custos. Em relag@o aos proveitos, poucos eram aqueles, que faziam um tratamento
analitico destes, uma vez que era dada mais importancia ao destino de aplicacdo dos recursos,
do que a sua origem. Nao era feita uma relacdo entre os custos incorridos € os respectivos

proveitos ou beneficios econdmicos.

Também no ambito do planeamento e das boas praticas de gestdo, os organismos publicos
devem elaborar o respectivo Plano de Actividades e o Relatorio de Actividades. O primeiro,
para definir a estratégia, hierarquizar opgdes, programar ac¢des e afectar e mobilizar os
recursos. O segundo, destinado a relatar o percurso efectuado, apontar os desvios, avaliar os
resultados e estruturar informagdo relevante para o futuro préximo. Verifica-se, no entanto,
que, apesar das resolucdes e normas que obrigam a elaboragdo dos planos e relatorios anuais —
a Resolu¢dao do Conselho de Ministros n.° 34/87, de 8 de Julho, ¢ o Decreto-Lei n.° 155/92, de
28 de Julho — e de tal pratica estar ja institucionalizada em largo nimero de servigos, a sua
generalizacdo ndo ¢ ainda satisfatoria, o que ¢ duplamente preocupante, uma vez que reflecte
o desrespeito pelo cumprimento da lei e deficientes praticas de gestdo. Para impulsionar o uso
do Plano de Actividades e do Relatorio de Actividades, o Governo publicou o Decreto-Lei n.°
183/96, de 27 de Setembro, que estabelece a obrigatoriedade de se efectuar o Plano e o
Relatorio de Actividades: define orientagdes no sentido de o Plano e Relatério anuais
deverem ser processos participados na sua elaborag¢do e divulgados perante os cidaddos para
que, através da participacdo e da informacgdo, se reforce o desejavel envolvimento entre a

sociedade e a Administragao Publica. Para tal:
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» Todos os servigos ¢ organismos da Administragdo Publica central, institutos publicos
que revistam a natureza de servigos personalizados, e fundos publicos deverdo
obrigatoriamente elaborar Planos e Relatorios anuais de actividades;

» O Plano anual de Actividades deve discriminar os objectivos a atingir, os programas a
realizar e os recursos a utilizar, o qual, apds aprovagdo pelo ministro competente,
fundamentard a proposta de orcamento a apresentar na fase de preparacdo do OE,

devendo ser corrigido em fung¢do deste apds a aprovagdo da Lei do Orgamento.

O artigo 3.° do referido Decreto-Lei, estabelece que deve haver participagdo de todos os
interessados. Para tal, no processo de elaboragdao do Plano e Relatorio anuais devem os
dirigentes dos servigos e organismos, fomentar e assegurar a efectiva participacdo dos
respectivos trabalhadores, bem como dos seus cidaddos, designadamente através das

respectivas associagoes.

Neste periodo, para além do cumprimento da legalidade e normas orcamentas no ambito da
Contabilidade Orgamental, houve a institui¢do de dois novos subsistemas contabilisticos, a
Contabilidade Financeira (Patrimonial) e a Contabilidade Analitica. A Contabilidade Publica
passa a ter uma finalidade de fornecer informagao com vista ao controlo financeiro, medi¢ao
da eficacia e analise dos efeitos econdmicos do or¢camento (Rua e Carvalho, 2006). Esta tripla
vertente tinha como objectivo aumentar o tipo e qualidade da informacdo dos SFAs,
proporcionando para além da informagdo no ambito da prestagao de contas, informagao para a
tomada de decisdes e gestdo interna dos SFAs, ou seja, os utilizadores internos comegam a

ganhar mais importancia por parte do sistema contabilistico.

3.1.3 Apds a introducdo do POCP

Com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 232/97, em 3 de Setembro, que aprovou o POCP, foi
finalmente publicado um normativo para a Contabilidade Patrimonial (Financeira) do Estado,
representando o marco principal na RAFE e das contas publicas, dado que finalmente requer a
implementag¢dao em toda a Administragdo Publica, de um sistema integrando a Contabilidade
Or¢amental, Patrimonial e Analitica, permitindo que seja instituida uma Contabilidade

Publica mais desenvolvida.
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Este diploma foi fundamental para reformar toda a Administragao Publica portuguesa, no que
concerne ao sistema de informagao contabilistico-financeira, no sentido de que deixa-se de se
dar importancia apenas a Contabilidade Orgamental, para se passar também a reconhecer e a
incluir a Contabilidade Patrimonial ¢ a Analitica, como instrumentos de apoio a gestdo ¢ a
tomada de decisao em todos os organismos publicos. Este normativo tem em vista a passagem
de um sistema baseado na contabilidade de caixa (ainda existente na maior parte dos
organismos) para um modelo evoluido, utilizando também a base de acréscimo, que facilite e
apoie uma gestdo moderna e eficaz dos organismos do Estado. Esta nova era também ¢
reconhecida por Pablos Rodriguez (1997: 64): “... nos ultimos anos sdo as exigéncias
derivadas do novo modelo de gestdo publica, o principal factor que vai pressionando para

que se desenvolvam os sistemas de informacdo apropriados™.

Com esta legislag@o foi generalizada a toda a Administracdo Publica, a utilizagdo do método
das partidas dobradas (débito/crédito). Por outro lado, o modelo de prestacdo de contas
previsto no POCP assemelha-se ao empresarial na parte correspondente a Contabilidade
Patrimonial, com algumas excep¢des, nomeadamente relacionadas com a Demonstragdo dos

Fluxos de Caixa e a Demonstra¢ao dos Resultados por Fungdes.

Na informagao a prestar pelos organismos publicos deve incluir-se toda a prevista no POCP, e
também aquela que, embora ndo prevista expressamente, se considere necessaria para a
compreensdo das demonstracdes apresentadas, de forma a que estas possam reflectir
adequadamente a situagcdo economica e financeira da entidade, o resultado das suas operagdes
e a execuc¢do do respectivo orcamento. Nesta fase a informacao de apoio a gestdo comega a
ganhar ainda mais importancia, com a consolidacdo da reforma da Contabilidade Publica,
Carvalho et al. (1999: 184) afirmam que ampliam-se “... 0s objectivos classicos a outros
relacionados com a utilidade da informacdo para a tomada de decisdo dos distintos

utilizadores ...”.

A prestacdo de contas tem em conta as necessidades dos utilizadores internos e ndo apenas as
dos utilizadores externos. Em relagdo a fase anterior, no que respeita ao caso particular dos
SFAs, ndo houve grandes alteragdes em termos de utilizadores externos, excepto no que
respeita a fornecer mais informacao aos cidaddos, uma vez que estes comegam a ganhar mais
importancia, conforme ja referido no Capitulo n.° 2, no ambito da NGP. No que se refere aos

utilizadores internos, estes continuaram a ser praticamente os mesmos, mas a sua importancia
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aumentou ainda mais, uma vez que se pretende com o POCP reforgar a moderna concepgao

da Contabilidade Publica como instrumento de apoio a gestdo e tomada de decisoes.

No POCP sao estabelecidos principios contabilisticos fundamentais a seguir, para conduzir a
obten¢do de uma imagem verdadeira e apropriada da situagdo financeira, dos resultados e da
execu¢do orcamental da entidade. A grande maioria destes principios ¢ idéntica aos do POC,
tal como referem Nogueira e Ribeiro (2007: 23): *““a evolugdo da contabilidade publica, no
sentido de contabilidade privada, permitiu a definicdo dos seus principios contabilisticos em
consonancia com os da contabilidade privada sem prejuizo do cumprimento da legalidade™.
Quando nao for possivel aplicar os principios estabelecidos no POCP, de modo a assegurar
que as contas anuais expressem a referida imagem verdadeira e apropriada, dever-se-4 indicar
no anexo a correspondente justificagdo. Os principios contabilisticos explicitos neste plano
sdo os seguintes'”:

» Principio da entidade contabilistica;
Principio da continuidade;
Principio da consisténcia;
Principio da especializacdo (ou do acréscimo);
Principio do custo histérico;
Principio da prudéncia;

Principio da materialidade;

YV V V V V V VY

Principio da ndo compensagao.

Apesar dos principios contabilisticos na Optica Patrimonial terem por base os do POC,
existem as seguintes diferencas:
» O POCP nio refere o principio contabilistico da substancia sobre a forma, uma vez
que, a forma legal tem sempre mais forca na Contabilidade Publica; Caiado e Pinto
(2002: 202) referem a este respeito o seguinte: “Para 0 POCP e dado a importancia
da legalidade nas Contas Publicas decidiu-se ndo incluir este principio, preferindo-se
indicar expressamente as situagdes em que a substancia prevalece sobre a forma™;
» O POCP acrescenta o principio da entidade contabilistica; este principio é bastante
importante, tem por objectivo identificar de forma clara quais sdo as entidades

contabilisticas sujeitas ao POCP; Caiado e Pinto (2002: 205) referem que: “A sua

' Para mais desenvolvimentos, veja-se POCP — Capitulo 3.
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importancia advém da necessidade de estender a aplicacdo do Plano ao maior
ndmero possivel de entidades do Estado”. Apesar do POC ndo prever este principio, a
Directriz Contabilistica n.° 23 trata do tema das entidades contabilisticas;

O POCP acrescenta o principio da ndo compensacdo; mas também ¢ pratica seguir
este principio na contabilidade empresarial, apesar de nao estar previsto no POC;
Caiado e Pinto (2002: 200) afirmam que: “A razdo de ser deste principio advém do
receio de que o objectivo da imagem fiel desvirtue as informagfes necessarias ao

conjugar saldos de sinal contrario™.

Além destes principios relacionados com a Contabilidade Patrimonial, a contabilidade dos

SFAs também deve obedecer aos seguintes principios e regras orcamentais (LEO):

>
>

Anualidade: Os orcamentos dos organismos do SPA sdo anuais (art. 4.°);

Unidade e universalidade: O OE ¢ unitario e compreende todas as receitas ¢ despesas
dos Servigos Integrados, dos SFAs e do sistema de Seguranga Social (excluindo as
administracdes autarquicas e regional) (art. 5.°);

Nao compensagdo: Todas as receitas sdo previstas pela importancia integral em que
foram avaliadas, sem dedugdo alguma para encargos de cobranga ou de qualquer outra
natureza; todas as despesas sdo inscritas pela sua importancia integral, sem deducao de
qualquer espécie (art. 6.°);

Nao consignacdo: Nao pode afectar-se o produto de quaisquer receitas a cobertura de
determinadas despesas, excepto os casos previstos na Lei (art. 7.°);

Especificagdo: As receitas previstas devem ser suficientemente especificadas de
acordo com uma classificacdo econdmica; as despesas sdo fixadas de acordo com uma
classificagdo organica, econdémica e funcional, podendo os niveis mais desagregados
de especificacdo constar apenas dos desenvolvimentos, nos termos da presente Lei
(art. 8.°);

Equilibrio: Os or¢amentos dos organismos do SPA prevéem as receitas necessarias
para cobrir todas as despesas, sem prejuizo do disposto para cada um dos subsectores
(Servicos Integrados, SFAs e Seguranga Social) (art. 9.°);

Instrumentos de gestdo: Os organismos do SPA ficam sujeitos ao POCP, podendo
ainda dispor de outros instrumentos necessarios a boa gestdo e ao controlo dos
dinheiros e outros activos publicos, nos termos previstos na Lei (art. 10.°);
Publicidade: O Governo assegura a publicacdo de todos os documentos que se revelem

necessarios para assegurar a adequada divulgacdo e transparéncia do OE e da sua
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execugdo, recorrendo, sempre que possivel, aos mais avangcados meios de
comunicagdo existentes em cada momento (¢ obrigatoria a publicacio do OE no

Diério da Republica 1.* Série para este entrar em vigor) (art. 11.°).

Monteiro (1999: 13) refere que: “De entre esses principios, sobressai a regra da
“especificacdo das receitas e das despesas publicas™, que constitui a pedra angular da
elaboracdo dos orcamentos e das contas de geréncia dos Servicos da Administracao
Central.”.

Neste plano, para o registo das operagdes e organizacao da informagdao da Contabilidade
Patrimonial, sdo estabelecidos critérios de valorimetria, conforme ja acontecia no plano
empresarial, mas com particularidades proprias do contexto da Administragdo Publica (POCP
— Capitulo 4):

» Imobilizagdes — como regra geral, o activo imobilizado, incluindo os investimentos

adicionais ou complementares, deve ser valorado ao custo de aquisi¢do, ou ao custo de
produgdo. Quando os respectivos elementos tiverem uma vida util limitada ficam
sujeitos a uma amortizacdo sistematica durante esse periodo, sem prejuizo das
excepgoes expressamente consignadas.
Os bens de dominio publico classificaveis como tal na legislagdo em vigor, serdo
incluidos no activo imobilizado da entidade responsavel pela sua administragdo ou
controlo, independentemente de estarem ou ndo afectos a sua actividade operacional.
A valoracao destes bens sera efectuada, sempre que possivel, ao custo de aquisi¢ao, ou
ao custo de produgao;

» Existéncias — as existéncias serdo valoradas ao custo de aquisi¢do, ou ao custo de
producao, sem prejuizo de certas excepgdes previstas no plano;

» Dividas de e a terceiros — as operagdes em moeda estrangeira sdo registadas ao cambio
da data considerada para a operagdo, salvo se o cambio estiver fixado pelas partes ou
garantido por uma terceira entidade. A data do balanco, as dividas de ou a terceiros
resultantes dessas operacdes, em relagdo as quais ndo exista fixacdo ou garantia de
cambio, sdo actualizadas com base no cambio dessa data;

» Disponibilidades — as disponibilidades em moeda estrangeira sdo expressas no balango

do final do exercicio ao cambio em vigor nessa data.
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Nesta nova era da Contabilidade Publica em Portugal, ¢ reforgada a politica de controlo
financeiro das diferentes entidades envolvidas na execucdo do OE, que, assim, devem
disponibilizar informacdo aos diferentes agentes interessados, de forma a reforcar a
transparéncia na Administracdo Publica, concretamente efectuando o acompanhamento da
execugdo orcamental, numa perspectiva de caixa e de compromissos'® (nomeadamente com

efeitos em anos subsequentes).

O POCP estabelece ainda um plano de contas que abrange a Contabilidade Orgamental e
Patrimonial. Dadas as especificidades do Sector Publico e a inexperiéncia, para a maioria dos
organismos na aplicacdo de um plano de contas, para além das componentes tradicionais, o
preconizado pelo POCP contém uma explicitagdo detalhada da movimentacdo das contas
or¢amentais (POCP — Capitulo 11), uma vez que a introducdo destas, movimentadas pela
técnica digrafica, ¢ uma das principais novidades. Assim, para a execu¢do da contabilidade
or¢amental utilizou-se a Classe 0 do POC, que no POCP passou a designar-se «Contas do
controlo orcamental e de ordem», onde se registam as operacdes contabilisticas
correspondentes a execucao do orcamento, at¢ ao momento em que sdo criados débitos ou
créditos relativamente a terceiros, e articulando-se com a Contabilidade Patrimonial através

de contas da Classe 2 «Terceirosy.

Uma vez que, na légica do POCP, se pretende manter uma distingdo clara entre a
contabilizacdo das operagdes orgcamentais, com efeitos unicamente internos a entidade, e a
contabilizacdo das operacdes subsequentes ao reconhecimento de um direito ou obrigagao,
com efeitos na esfera patrimonial de terceiros, as contas da Classe 0 destinam-se apenas ao
registo do primeiro tipo de operagdes. Sdo ainda contabilizados nesta classe de contas os

compromissos com efeitos em exercicios seguintes.

Em termos da Contabilidade Orgamental, os principais mapas relativos a situacao
orcamental contém, para cada entidade, a situagdo da execucdo do Orgamento, por natureza
das despesas e receitas, assim como por actividades ou projectos. Para apoio ao
acompanhamento da execugdo or¢gamental requerem-se os seguintes mapas (POCP — Capitulo

7):

'® Conforme referem Rua e Carvalho (2006: 49) “se as receitas e despesas sdo reconhecidas, respectivamente,
aquando o seu recebimento ou pagamento, estamos perante uma Contabilidade de Caixa. Caso as transacgdes
sejam registadas no momento em que a organizagdo se compromete a pagar, ou seja no momento da obrigagao,
estamos perante uma contabilidade de compromissos”.
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» Controlo Or¢camental — Despesa — tem como finalidade permitir o controlo da
execucao orcamental da despesa durante o exercicio, devendo a coluna «Classificagado
economicay» apresentar um nivel de desagregacdo idéntico ao do orgamento. Faculta
informagdo sobre: «Dotagdes corrigidasy; «Compromissos assumidos»; «Despesas
pagas»; «Diferengas» — diferencas entre os valores or¢amentados € 0s compromissos
assumidos, e entre estes e as despesas pagas em relagdo ao orgamento corrigido, bem
como os valores por pagar das correspondentes dotagdes orcamentais; e «Grau de
execucdo or¢amentaly;

» Controlo Or¢amental — Receita — tem como finalidade permitir o controlo da execugao
orcamental da receita durante o exercicio, devendo a coluna «Classifica¢ao
economicay» apresentar um nivel de desagregagdo idéntico ao do orcamento e ser
organizada de forma a evidenciar as receitas gerais do orgamento e as receitas
proprias. Faculta informagdo sobre: «Previsdes corrigidasy»; «Receitas por cobrar no
inicio do anoy»; «Liquidagdes anuladas»; «Receitas cobradas brutas»; «Reembolsos e
restituicdes»; «Receitas cobradas liquidasy; «Receitas por cobrar no final do ano»; e
«Grau de execucdo orgamentaly;

» Fluxos de Caixa — mapa onde sdo evidenciadas as importancias relativas a todos os
recebimentos e pagamentos ocorridos no exercicio, quer se reportem a execucao
orcamental quer a operagdes extraorcamentais' . Nele se evidenciam também os
correspondentes saldos (da geréncia anterior e para a geréncia seguinte), desagregados
de acordo com a sua proveniéncia (execug¢do orcamental e operacdes
extraorcamentais). As receitas e as despesas orcamentais sao desagregadas de acordo

com a discrimina¢ao constante no orgamento.

Os mapas de execucdo or¢amental das despesas e das receitas articulam-se com o de fluxos de
caixa e permitem acompanhar, de forma sintética, o desenvolvimento das principais fases das
despesas e das receitas. O Mapa de Fluxos de Caixa apresenta os recebimentos e pagamentos,
associados a execu¢do do orcamento e as demais operagdes que afectam a tesouraria,
evidenciando ainda os saldos iniciais e finais. O POC nao apresenta mapas relacionados com
a execucao orcamental, mas prevé uma Demonstracdo dos Fluxos de Caixa, que tem como

objectivo mostrar como uma entidade gera e utiliza o dinheiro num determinado periodo. Este

I ~ . ~ A~ . .
7 Nas operagdes extraorcamentais englobam-se as operagdes que nio sdo consideradas receita orcamental, nem
despesa orcamental, mas com expressao na tesouraria.
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mapa ¢ baseado nas rubricas da Contabilidade Financeira (Patrimonial), enquanto que o Mapa

de Fluxos de Caixa baseia-se nas rubricas orgamentais.

A disponibilizagdo de informagdo sobre a situacdo patrimonial de cada entidade, e
consequente agregacdo (consolidacdo) de toda a informagdo, tem sido ao longo dos ultimos
anos, um dos objectivos do Estado portugués. Todavia, s6 com a publicacio do POCP
apareceu um normativo para os organismos publicos, que permite sistematizar e organizar as
suas contas através de politicas contabilisticas comuns, de modo a possibilitar a referida

consolidacdo financeira (patrimonial) (Preambulo do POCP).

Em termos de procedimentos concretos, no ambito do POCP optou-se por ndo fazer
langamentos com sinal negativo, contrariamente ao que acontece, por exemplo, no Plano de
Contabilidade Publica espanhol'®. Julgou-se preferivel seguir tdo perto quanto possivel, os
procedimentos seguidos no POC. Os inconvenientes ligados a esta opg¢ao, designadamente os
que resultam de totais dos movimentos a débito e a crédito ndo apresentarem um significado
directo em termos de Contabilidade Publica, podem ser eliminados recorrendo a adequada

codificacdo ou ao uso de subcontas apropriadas.

Os mapas relativos a situacdo patrimonial de cada entidade, previstos para os SFAs sdo os
seguintes:

» Balanco — apresenta uma estrutura semelhante a do POC, indicando-se a
correspondéncia dos seus elementos com as contas do plano; também se indicam as
quantias do exercicio anterior, tendo em vista contribuir para a melhoria da
comparabilidade da informagdo contabilistica divulgada;

» Demonstracdo dos Resultados — segue também o modelo constante do POC,
apresentando os custos e os proveitos classificados por natureza; os resultados sao
classificados em correntes e extraordindrios, desdobrando-se os primeiros em
operacionais e financeiros;

» Anexo ao balanco ¢ a demonstracao dos resultados — Para uma melhor caracterizacao
e compreensao da situagdo economica, financeira e da execugdo orcamental da

entidade, foram criados anexos as demonstragdes financeiras, para as completar com a

'8 Este plano foi uma das principais bases inspiradoras do POCP portugués.
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informacgao considerada essencial e relevante e, assim, melhorar o relato financeiro.

Estes anexos compreendem trés partes distintas (POCP — Capitulo 8):

R/
A X4

*

%

Caracterizagdo da entidade — prevé a inclusdo de elementos com vista a
caracterizagdo geral da entidade, nomeadamente: Identificagdo (designagao,
enderego, codigo de classificacdo organica, tutela(s), regime financeiro e
outros elementos de identificacdo); Legislagdo (constitui¢do, organica e
funcionamento); Estrutura organizacional efectiva; Descri¢do sumaria das
actividades; Recursos humanos; Organizagdo contabilistica; e Outra
informacao considerada relevante;
Notas ao Balan¢o e a Demonstracdo dos Resultados — estas notas, a
semelhanca do que acontece no POC, abrangem um conjunto de informagdes
destinadas a permitir uma adequada compreensdo das situagdes expressas nas
demonstragdes financeiras, ou de outras situagdes que, ndo tendo reflexo
nessas demonstragdes, sdo uteis para uma melhor avaliacao do seu contetido,
tendo em vista a necessidade de proporcionarem uma imagem verdadeira e
apropriada do activo, do passivo e dos resultados da entidade;
Notas sobre o processo orcamental e respectiva execucdo — tém por
finalidade principal, evidenciar as modificacdes ocorridas no orgcamento
inicial durante o exercicio, devendo a classificagdo econdmica apresentar um
grau de desagrega¢do idéntico ao do or¢amento inicial, com as alteracdes
posteriormente ocorridas, e ser organizada de forma a evidenciar as receitas
gerais do orcamento, as receitas proprias e as respectivas despesas. Deve
também apresentar-se informagao sobre:

e (Contratacdo administrativa (situagdo dos contratos e formas de

adjudicacao);

e Execug¢do de programas e projectos de investimento;

e Transferéncias e subsidios;

e Aplicagdes em activos de rendimento fixo e variavel;

e Endividamento.
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O POCP nao prevé a elaboracdo de um mapa que demonstre as alteragcdes na posi¢ao
financeira das entidades ptiblicas'®. Mas a Resolugdo n.° 1/93, de 21 de Janeiro do Tribunal de
Contas, que estabelecia as instrugdes e requisitos a observar na organiza¢do e documentagao
das contas, pelos organismos auténomos e fundos publicos e demais servigos com
Contabilidade Patrimonial, previa no artigo 6.°, a elaboragdo da Demonstracdo de Origens e
Aplicagdes de Fundos — DOAF (incluindo as variagdes dos fundos circulantes), diploma este
que foi revogado em 2004. J4 que antes deveriam elaborar a DOAF, neste ambito poderemos
dizer que houve um retrocesso com o POCP no que respeita a elaboragdo de informagdo por

parte dos SFAs, uma vez que ja ndo existe a obrigatoriedade de se elaborar aquele mapa.

Comparativamente ao POC, sdo de realcar as seguintes especificidades nas contas de
Balango:

» Foi criada uma conta de imobilizado especifica para os bens de dominio publico (a
classificacdo, valoracdo e contabilizagdo destes bens, tem sido um dos grandes
problemas desta reforma) definidos na legislagdo em vigor, que serdo objecto de
amortizacao, salvo em situagdes excepcionais devidamente fundamentadas no anexo;

» Optou-se pela criagdo da conta 28 «Empréstimos concedidos», dado o facto de existir
um nuamero significativo de entidades do Sector Publico cuja actividade normal
abrange a concessdo de empréstimos;

» Introduziram-se algumas alteragdes terminoldgicas ¢ de contetido decorrentes da
natureza publica das entidades abrangidas, de que sdo exemplo as contas 13 «Conta do
Tesouro», 21 «Clientes, contribuintes e utentes», 25 «Devedores e credores pela
execugao do orcamento», 51 «Patrimonio» e 577 «Reservas decorrentes da

transferéncia de activosy.

' Brusca Alijarde (1997: 625) reconhece a importancia da existéncia de um mapa que demonstre as alteragdes
na posi¢do financeira, ao afirmar o seguinte: “No contexto das administracdes publicas, os pronunciamentos
contabilisticos relativos aos objectivos da informagéo contabilistica publica, reconhecem também o interesse da
informacdo sobre as alteracdes na situagéo financeira, assim como a procedéncia dos recursos financeiros e as
suas aplicacdes, mostrando como se financiam as actividades da entidade™.

Pina Martinez (1993: 815) também refere que ““as demonstracdes de fluxos de fundos proporcionam informagéo
relevante para avaliar a situacdo da entidade a curto prazo,” e continua a explicar que: “Dai a importancia de
apresentar conjuntamente com o balanco e a demonstracéo de resultados, uma demonstracéo que recolha a
evolucdo dos fundos da entidade no exercicio, porque completa de maneira notavel a informacéao precisa para
avaliar a evolugéo de curto prazo da mesma”.
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Também em relacdo as contas de custos, proveitos e resultados, efectuaram-se algumas
modificacdes e adaptacdes por forca das especificidades das entidades a que se destina o
plano:

» Sao exemplos as contas 63 «Transferéncias correntes concedidas e prestacdes
sociaisy, 71 «Vendas e prestacdes de servigos», 72 «Impostos e taxas» e 74
«Transferéncias e subsidios correntes obtidos;

» Eliminaram-se ainda as contas 85 «Resultados antes de impostos», 86 «Imposto sobre

o rendimento do exercicio» e 89 «Dividendos antecipados».

A Contabilidade de Gestao (Contabilidade Analitica) também tem um “espaco” no novo
normativo, uma vez que ¢ definido que, num quadro geral, ao complementar-se a
Contabilidade Orcamental com a Contabilidade Patrimonial e Analitica, pretende-se também
realizar, numa base regular, as andlises da eficiéncia e eficacia das despesas publicas,
permitindo passar dos resultados das actividades e da realizagdo dos projectos, para os
objectivos e fazendo a correspondéncia entre os meios utilizados e os objectivos realizados.
Mas, apenas ¢ dito que se deve ter a Contabilidade Analitica, ndo se estabelece qualquer plano

ou normas, enumerando-se s6 os objectivos deste sistema de informacao.

Conforme ja vinha sendo pratica antes da publicagdo do POCP, uma vez que este apenas
estabelece a obrigatoriedade da sua utilizagdo, em todos os SFAs que ja tinham adoptado a
Contabilidade Analitica, continuou a seguir-se o sistema instituido nos respectivos
organismos, que, como ja referido, consiste basicamente na classificagdo dos custos por
centros de custo e/ou por actividades, de modo a apurarem-se os respectivos custos por estas
areas. Como o POCP vem reforgar a necessidade de possuirem Contabilidade Analitica, o
nimero de SFAs com este sistema de informacgdo tem aumentado e, em consequéncia,
também aumentou o campo de andlise, mais concretamente em relacdo aos proveitos, onde
alguns comegaram a fazer um tratamento analitico destes. Iniciou-se a andlise do
custo/beneficio, ou seja, passou-se a fazer uma relagdo entre os custos incorridos e 0s

respectivos proveitos.

Nao se apresenta a Demonstragdo dos Resultados por Fungdes, a qual ¢ de producdo
obrigatoria para algumas empresas no ambito do POC, por se entender que, para a grande
maioria das entidades a que se destina o POCP, esta pe¢a nao tem uma relevancia comparavel

a que assume para as empresas. Sendo igualmente desejavel nas entidades de caracter publico,
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o desenvolvimento de subsistemas contabilisticos de Contabilidade Analitica, deixa-se livre, a
semelhanca do POC, a Classe 9 para esse efeito, reservando-se para uma fase posterior a

eventual produ¢do de normas sobre esta area.

Em jeito de conclusdo, podemos dizer que esta fase ¢ uma continuagdo da anterior, tendo-se
estabelecido um normativo que contempla as vertentes da Contabilidade Orgamental,
Contabilidade Patrimonial e Contabilidade Analitica. Rua e Carvalho (2006: 53) referem que:
“esta terceira etapa € uma continuacdo da segunda, ou mesmo a aplicacdo pratica de

algumas teorias desenvolvidas com a reforma™.

Apesar de s6 nesta fase ter sido publicado um normativo publico que integra a Contabilidade
Orcamental, a Contabilidade Patrimonial e a Contabilidade Analitica, no caso dos SFAs, ja
estava prevista a utilizagdo destes trés subsistemas. Portanto, o POCP em principio ndo tera
revolucionado em grande medida os sistemas contabilisticos dos SFAs, esta situagdo ira ser

confirmada ou ndo, no Capitulo n.° 5.

3.1.4 Balanco da Reforma

No que respeita ao caso particular dos SFAs, em termos de Contabilidade Or¢camental o
sistema instituido ndo difere em grande medida do dos outros organismos publicos, existindo
alguns organismos que t€ém um sistema que disponibiliza mais e melhor informagdo, em
virtude de mais necessidades dos respectivos utilizadores, ja que em termos da definicdo dos
objectivos da informacao, estes estdo, na generalidade dos casos, devidamente estabelecidos
e, portanto, a prestacdo de contas sobre os mesmos em termos de gestdo orcamental ¢ mais

rigorosa e abrangente.

Em relacdio a Contabilidade Patrimonial (Financeira), pode-se afirmar que a informagao
prestada ¢ mais abrangente e estd mais enraizada na cultura destes organismos, face a
generalidade dos organismos que tém apenas autonomia administrativa. Em primeiro lugar,
devido ao facto da sua maior dimensao e da natureza das actividades que desenvolvem, ter
originado internamente a necessidade de possuirem mais informag¢do; em segundo lugar, por
exigéncias legais que estabeleceram que os SFAs deveriam utilizar a Contabilidade

Financeira, enquanto que esta situagdo s6 se generalizou a todos os organismos da
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Administragdao Publica portuguesa com a publicacdo do POCP em 1997 (e, na pratica, ainda

ndo se verifica).

Também no que se refere a Contabilidade Analitica, tendo em conta os factores enunciados no
paragrafo anterior, os SFAs estiveram na vanguarda da implementacdo deste sistema de
informac¢do, mais concretamente no ambito do calculo de despesas por centro de custo
(despesa). Todas estas iniciativas dos SFAs tiveram o intuito de melhorar a transparéncia das
contas dos organismos publicos; os SFAs melhoraram o seu nivel e métodos de informagao.
Esta necessidade de se ter mais e melhor informagdo sobre o desempenho das organizagdes
publicas, e das diversas divisdes dessas organizacdes, também ¢ referida por Correia (2002:
275) ao afirmar que: “As entidades publicas é exigida uma gestdo mais profissional e
formalizada, com maior agilidade no processo de informacdo e decisdo, e com prévia
definicdo da estratégia e das politicas, onde a Contabilidade de Gestdo tem um papel

fundamental, ao permitir avaliar o desempenho da organizacéo™.

Nas tultimas secc¢des apresentdmos o tipo de informagdo que era/é produzida pelos SFAs
portugueses, durante os trés principais periodos da reforma da Contabilidade Publica
portuguesa. O Quadro n.° 3 constitui um quadro recapitulativo da situacao pré e pos POCP,
em termos do tipo de informacao que era/é obrigatorio produzir por aqueles organismos, a fim
de verificarmos se existem grandes diferencas entre estes dois periodos, como fundamento do

estudo empirico que pretendemos realizar.
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Quadro n.° 3 - Quadro resumo da situacéo pré e pdés POCP nos Servicos e Fundos Autébnomos

Periodo

Descric&o do tipo de informacéo e mapas de prestacao de contas || Pré POCP PAs POCP

Sim | Nao || Sim | Nao

Contabilidade Orcamental/Unigrafia \ \

Contabilidade Orgcamental/Digrafia v

Contabilidade Financeira
Contabilidade Analitica/Gestéo

Informacdo imediata sobre todas as disponibilidades

Informacédo imediata sobre todas as dividas de terceiros

Informacdo imediata sobre stocks (existéncias)

Informacdo imediata sobre o inventdrio

Informacéo imediata sobre as dividas a terceiros

Informacdo imediata sobre todos os proveitos

Informacdo imediata sobre todos os custos
Balanco

Demonstracdo dos Resultados por Natureza

P P P P P P P P P P P

Demonstracdo da Origem e Aplicacdo de Fundos

Mapa do Confrolo Orcamental da Despesa

Mapa do Controlo Orcamental da Receita

Conta de Geréncia/Mapa dos Fluxos de Caixa

Anexo ao Balanco e a Demonstracdo dos Resultados

P P B P P R P R - P P P P P - P P

2 |2 <2 [ |

Relatdrio de Gestdo

Como se pode verificar, em relacdo aos principais tipos de informacao e mapas de prestacdao
de contas que os SFAs estavam/estdo obrigados a produzir nestes dois periodos, ndo existem
grandes diferencas. Exceptuam-se os factos, do POCP prever a execucdo da Contabilidade
Orcamental pela técnica da digrafia e, para o periodo pré-POCP, a Resolucdo n.° 1/93, de 21
de Janeiro, do Tribunal de Contas, requerer a elaboracdo da Demonstracdo da Origem e
Aplicagao de Fundos (incluindo as variagdes dos fundos circulantes). Portanto, isto pode levar
a concluir que a introdugdo do POCP no caso especifico dos SFAs, foi mais uma questdo de
harmonizagdo, com os restantes tipos de organismos publicos, e também entre alguns deles,
de procedimentos ¢ dos mapas de prestagdo de contas. A verificagdo deste facto constitui o

cerne do estudo empirico a desenvolver na Parte II desta dissertagao.

O desenvolvimento e modernizagdo da Contabilidade Publica terdo que ter, para além da
colaboragdo dos respectivos funcionarios e demais agentes publicos, o apoio e o
comprometimento dos respectivos governos, para que se tornem efectivos e que aquela
constitua uma fonte de informagdo eficaz e eficiente para a gestdo dos organismos publicos.

Torres Pradas e Pina Martinez (2003: 176) também afirmam que ““0 conjunto dos objectivos
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para a Contabilidade Publica, assim como a informacao divulgada para alcanca-los, é uma

matéria politica que mostra o nivel do interesse de cada pais nesta missao”.

3.2 A implementacdo do POCP nos SFAs

Nesta sec¢do resumem-se alguns estudos sobre a implementacio do POCP, ndo sé os
desenvolvidos pela Comissdo de Normalizagdo Contabilistica da Administracio Publica

(CNCAP), mas também outros de caracter mais académico.

3.2.1 Relatdrios de Actividades da Comissdo de Normalizagdo Contabilistica da

Administracéo Publica

A CNCAP foi criada, no ambito do Ministério das Finangas, pelo artigo 4.° do Decreto-Lei n.°
232/97, de 3 de Setembro, diploma que aprovou o POCP. Enquadrada no Conselho Superior
de Finangas, com a publica¢do do Decreto-Lei n.° 68/98, de 20 de Marco, viu aprovada a sua
organica, tendo sido dado mais um passo na reforma da Administracdo Publica. Tem como
missdo coordenar a aplicacdo geral e sectorial do POCP, que sera efectuada de uma forma
gradual, através de uma amostragem de servigos e organismos que se apresentem como mais
adequados para iniciar essa aplicacdo, de modo a garantir a necessaria seguranga e eficécia.
As suas atribuigdes sdo as seguintes (art. 1.° do Decreto-Lei n.° 68/98):
» Coordenar e acompanhar a aplicagdo ¢ aperfeicoamento do POCP, bem como a sua
aplicagdo sectorial;
» Promover os estudos necessarios a adopgao de principios, conceitos e procedimentos
contabilisticos de aplicacdo geral e sectorial;
» Elaborar os projectos que impliquem alteragdes, aditamentos e normas interpretativas
do POCP;

» Pronunciar-se sobre a aprovacao, adaptacao e alteragdo dos planos sectoriais.

O referido diploma previu a existéncia de dois 6rgdos — o Conselho e a Comissdo Executiva,
bem como as respectivas competéncias. Entre os trabalhos desenvolvidos até agora destacam
-se, no caso do Conselho, a apreciacdo dos projectos de planos sectoriais apresentados por
grupos de trabalho constituidos no ambito dos respectivos ministérios; €, no caso da Comissao

Executiva, o desenvolvimento de tarefas ligadas a implementacdo do POCP (CNCAP, 2007).
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Tendo em conta as suas atribuicdes e competéncias, procede-se aqui a analise dos seus
Relatérios de Actividades, com o intuito de verificar o processo e grau de implementagdo do
POCP nos SFAs. Face aos relatorios disponiveis no site da CNCAP, foram considerados os

relatorios dos anos de 1999 a 2006.

A CNCAP iniciou as suas func¢des nos finais de 1998, com o objectivo inicial de impulsionar
a aplicacdo do POCP. Neste sentido foram seleccionados 13 organismos piloto, para
implementar e aplicar o POCP no ano 2000, constituindo a primeira fase da sua
implementagdo e aplica¢do. Para a segunda fase foram seleccionados no ano 2000 mais 15
organismos. Apés a seleccdo dos organismos piloto que integraram estas primeiras fases de
implementagdo e aplicagdo do POCP, a Comissdo Executiva da CNCAP promoveu varias
reunides com os referidos organismos, nomeadamente nos anos 2000 e 2001, com a
finalidade de recolher informacdo sobre a evolugdo dos trabalhos, a data prevista para o
arranque, bem como as dificuldades encontradas, quer ao nivel da informatica, quer ao nivel

da contabilizagao.

A CNCAP, como medida para impulsionar o POCP, seleccionou, em 2001, um terceiro grupo
de organismos piloto, para acompanhar na implementagdo deste plano. Com este grupo,
constituido por 23 organismos com autonomia administrativa e financeira, a CNCAP contou
com um total de 51 organismos piloto. Salienta-se o facto de todos os organismos escolhidos
para implementar e aplicar o POCP serem SFAs. Conforme CNCAP (2001: 21), “A CNCAP
acompanha e apoia, a partir do ano 2000, um total de 51 organismos com autonomia
administrativa e financeira, seleccionados para ‘““organismos piloto” na implementac¢éo do
POCP” [realce nosso].

No que concerne a coordenacdo e acompanhamento da aplicagdo e aperfeigoamento do
POCP, a CNCAP efectuou o levantamento da situagdo sobre a implementacdo do POCP nos
51 organismos piloto da 1.%, 2.* e 3.* fases de acompanhamento, através da analise das suas
demonstragdes financeiras a partir do ano 2000. Desta andlise constatou-se que a
implementagdo do POCP, no universo dos organismos piloto, estava ainda numa fase em que
existiam problemas complexos e dificuldades a ultrapassar, sendo a sua maior parte
relacionados com a adequacdo das aplicacdes informaticas e a insuficiéncia de recursos

humanos qualificados nestas matérias. Nao obstante a situagdo melhorou substancialmente.
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Com efeito, da analise dos dados contidos nos Relatérios de Actividades dos anos de 2002 a
2006 (CNCAP, 2003, 2004, 2005, 2006 e 2007) elaboramos o Quadro n.° 4, resumindo a

evolucdo da situagdo sobre a aplicagdo do POCP nos SFAs durante esse periodo.

Quadro n.° 4 - Situacéo sobre a aplicacdo do POCP nos Servicos e Fundos Autbnomos

Anos
Situacao
2002 2003 2004 [ 2005 2006

Aplica o POCP 55 49 58 71 69
Nd&o aplica o POCP 57 54 46 46
N&o respondeu 31 40
Adoptou o POC 15
Inicia a aplicagdo no ano seguinte 6
Organismo extinto 2 2

Total 151 145 104 132 69

Fonte: CNCAP (2003, 2004, 2005, 2006 e 2007)

Apesar dos dados sobre a aplicagio do POCP nos SFAs ndo apresentarem, nos varios
relatorios, a mesma configuragdo, constata-se que tem havido uma evolugdo favoravel ao
longo dos varios anos, no numero de organismos que ja implementaram o POCP. A
diminui¢do, em termos absolutos, em alguns anos, deve-se ao facto de alguns organismos
terem sido fundidos, extintos, ou terem entretanto perdido a autonomia financeira. Esta
situacdo pode ser verificada pela seguinte afirmacdo contida nos varios relatorios: “A
implementagdo do POCP tem tido uma evolugao favoravel atento a que se tem registado mais
organismos a adoptar o Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de Setembro, assim como um
crescimento no numero de organismos a apresentar demonstracdes financeiras neste

formato™.

Nos varios relatorios ¢ possivel verificar também que tem constituido um constrangimento a
nao adopcdo do POCP o facto dos organismos nao disporem de todos os recursos,
nomeadamente os recursos humanos com conhecimentos especificos sobre esta matéria, para

efectuar a implementacdo do POCP.
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3.2.2 Estudos académicos

Nos ultimos anos tém sido varios os trabalhos académicos desenvolvidos no ambito da
Contabilidade Publica em Portugal, se bem que especificamente sobre o POCP nio sdo assim

tao frequentes. Neste sentido, ha dois que merecem o nosso destaque.

Ribeiro (2003) desenvolveu uma investigagdo em que o principal objectivo consistiu em
evidenciar em que estado se encontrava a implementacdo e aplicagdo do POCP e, assim,
verificar se havia tendéncia para uma harmonizacdo da Contabilidade Publica portuguesa,
uma vez que aquele plano segue, em alguns pontos, as novas tendéncias internacionais da
Contabilidade Publica. O referido estudo incidiu sobre todos os organismos piloto que foram
seleccionados pela CNCAP, organismos estes que, conforme referido, eram todos SFAs da

Administragao Central.

Para efectuar o referido estudo, a autora enviou, em 2003, quarenta e nove questionarios para

todos os organismos piloto. Os resultados obtidos resumem-se no Quadro n.° 5.

Quadro n.° 5 - Situacé&o sobre a implementacéo do POCP nos Organismos piloto

Valores
Situacéo
n.° %
Questiondrios enviados 49 100,00%
N.° de enfidades que ainda ndo iniciaram a 5 10,20%
aplicagdo do POCP
N.° de entidades que j& iniciaram, mas ainda ndo 9 18,37%
concluiram a aplicac&o do POCP
N.° de entidades que j& concluiram a aplicagdo do 13 26,53%
POCP
N.° de entidades que ndo responderam 22 44,90%

Fonte: Ribeiro (2003: 189)

Como se pode verificar pela analise dos dados, em 2003 5 entidades ainda ndo tinham
iniciado a aplicacao do POCP, 9 ja tinham iniciado mas ainda ndo tinham concluido, e apenas
13 entidades ja tinham concluido a aplicacdo do POCP. Houve ainda 22 entidades que ndo
responderam ao questionario. Considerando o total da populagdo, a taxa de implementagdo do
POCP correspondia a 26,53% do total dos organismos piloto. Se consideramos na analise dos

dados apenas a amostra, obtemos os valores resumidos no Quadro n.° 6.
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Quadro n.° 6 - Situacé&o sobre a implementacéo do POCP nos Organismos piloto

Valores
Situacao
n. %
Questiondrios recebidos 27 100,00%
N.° de entidades que ainda ndo iniciaram a 5 18,52%
aplicagdo do POCP
N.° de entidades que j& iniciaram, mas ainda ndo 9 33,33%
concluiram a aplicacdo do POCP
N.° de entidades que j& concluiram a aplicagdo do 13 48,15%
POCP

Fonte: Ribeiro (2003: 189)

Os valores mostram que s6 48,15% dos organismos piloto respondentes tinham concluido a
implementagdo do POCP no ano de 2003. Este valor, correspondente apenas a 13 organismos,
¢ manifestamente pouco, nao so6 pelo facto de estes serem os organismos piloto escolhidos
pela CNCAP para a implementagdo do POCP, mas também em face da totalidade dos 143
SFAs existentes em 2003. Ribeiro (2003: 250) refere o seguinte: “Face a este cendrio,
podemos concluir que, ndo obstante os esfor¢os desenvolvidos para por em pratica a
aplicacdo do POCP, a dinamica das entidades piloto para a implementacdo do POCP néo
corresponde ao esperado, visto estas terem sido seleccionadas no pressuposto de estarem
mais preparadas para a implementacdo do POCP e serem pioneiras na passagem para o
novo modelo de Contabilidade Publica”.

Neste estudo, entre outros aspectos, analisou-se também a interligacdo entre a implementagao
do POCP e o tipo de autonomia. Da andlise das 27 respostas recebidas todos tinham
autonomia administrativa e financeira no ano 2002, tendo-se verificado que, no ano de 2003,
10 entidades perderam a autonomia financeira. Algumas das entidades que perderam a
autonomia financeira e ja tinha implementado o POCP, deixaram de o utilizar, em virtude das
entidades que disponham apenas de autonomia administrativa, terem de utilizar o SIC —
Sistema de Informacao Contabilistica (de cariz apenas orgamental). Ribeiro (2003: 204) refere
que ““ocorreram situacGes em que a perda de autonomia financeira levou entidades que ja
tinham implementado o POCP a abandonar a sua utilizacdo ja que o SIC passou a ser de
aplicagdo obrigatoria. Ora, devido a falta de condigdes, em termos de recursos humanos e
financeiros, para continuar em simultaneo com a utilizacéo de dois sistemas, implica que seja
apenas aplicado o SIC em prejuizo do POCP. Algumas passam de um sistema de

contabilidade digrafico para um sistema unigrafico que utilizam pela primeira vez, ja que
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algumas destas entidades, antes da implementacdo do POCP tinham um plano de contas
baseado no POC”. Logo, nesta altura, as alteragdes no tipo de autonomia provocaram, de

certa forma, algum retrocesso na implementacdo do POCP.

Outro aspecto analisado foi o sistema contabilistico vigente antes do inicio da implementagdo
do POCP. Em relagao aos organismos que ja tinham iniciado a implementacdo do POCP, mas
que ainda ndo a tinham terminado, verificou-se que em 67% o sistema contabilistico vigente
era o da Contabilidade Orcamental unigrafica em base de caixa, sendo que apenas 33%
possuiam um sistema de Contabilidade Patrimonial. J& em relagdo aos organismos que ja
tinham terminado a implementa¢do do POCP, verificou-se que 69% possuiam um sistema de
Contabilidade Patrimonial baseado no POC e 8% um sistema de Contabilidade Patrimonial
baseado noutro plano, ou seja, cerca de 77% possuiam ja um sistema de Contabilidade
Patrimonial. Ribeiro (2003: 210) conclui assim que *“... as entidades que tinham um sistema
de Contabilidade Patrimonial vigente antes da implementacdo do POCP tém mais facilidade

na implementacdo do mesmo, sendo que este pode ser considerado um factor de sucesso”.

Esta conclusdao vem de encontro a um dos nossos pressupostos, ao admitirmos a partida que,
para o caso especifico dos SFAs, a implementacao do POCP foi basicamente uma questao de
harmonizag¢do contabilistica e da prestacao de contas, uma vez que a existéncia de um sistema
de Contabilidade Patrimonial proximo do POC, permite uma implementagdo do POCP sem
grandes dificuldades, devido ao facto do sistema de Contabilidade Patrimonial deste plano ser
baseado no do primeiro. Mas um factor que pode levar a uma conclusao contraria esta
relacionado com facto de alguns SFAs ndo terem cumprido com o estabelecido no Decreto-
Lei n.° 155/92, no que diz respeito a condi¢cdo de terem que utilizar um sistema de
Contabilidade Patrimonial que se enquadre no POC. Se um organismo ndo implementou a
Contabilidade Financeira (Patrimonial) da RAFE, obviamente que a implementagao do POCP
se apresenta como que uma “revolucdo” em termos contabilisticos e de prestacdo de contas,
uma vez que vai requerer a preparagdo de diversa informacao de ambito patrimonial que antes
ndo detinha. Portanto, um factor que pode vir a ter influéncia no estudo que vamos efectuar,
esta directamente relacionado com o numero de SFAs que nao cumpriu com o estabelecido no

Decreto-Lei n.° 155/92, na parte referente a Contabilidade Patrimonial.

Um outro estudo que mereceu o nosso interesse foi o desenvolvido por Aratjo (2005). Este

autor levou a cabo uma investigacao entre os anos de 2003/2004, sobre a implementagdo do
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POCP e dos planos sectoriais POC-Educacao e POCMS nos SFAs da Administracao Central.
No que respeita ao POCP em particular, neste trabalho, entre outros aspectos, analisou,
através do questiondrio que enviou aos SFAs com POCP, se estes estavam a cumprir o
estabelecido no Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de Setembro, ou seja, se o respectivos
organismos publicos ja tinha implementado o novo sistema de Contabilidade Publica. Este

questionario foi enviado para 86 organismos, tendo-se obtido as respostas resumidas no

Quadro n.° 7.

Quadro n.° 7 - Situac¢éo sobre a aplicagédo do POCP nos Servicos e
Fundos Auténomos

Valores
Situacao
n.c %
Questiondrios recebidos (vdlidos) 60 100,00%
N.° de SFAs que aplicam o POCP 36 60,00%
N.° de SFAs que ndo aplicam o POCP 24 40,00%

Fonte: Araujo (2005: 167)

Conforme se pode verificar, apenas 60% dos SFAs aplicavam o POCP nesta altura, existindo

ainda 40% que nao aplicavam (Araujo, 2005: 170).

Os organismos que ainda ndo tinham implementado o POCP, apresentaram como principal
motivo a falta de meios adequados para realizar o processo de transi¢do para este plano.
Como refere Aratijo (2005: 208), “0s Servigos que ainda ndo aplicaram o POCP apresentam
como razles de sua defesa, a falta de meios adequados — sistemas informéticos compativeis
com as exigéncias contabilisticas do POCP — e a falta de pessoal com conhecimentos
especificos para o tratamento conjunto da Contabilidade Orcamental e Patrimonial e, ainda,

da Contabilidade Analitica™.

Também no ambito da Contabilidade Analitica o cenario ndo era muito animador, como

poderemos verificar pelos dados constantes no Quadro n.° 8.
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Quadro n.° 8 - Situagédo sobre a implementacédo da Contabilidade Analitica nos

Servicos e Fundos Autbnomos sujeitos ao POCP

Valores
Situacao
n.° %
Questiondrios recebidos (vdlidos) 60 100,00%
N.° de SFAs que implementaram a Contabilidade Andlitica 17 28,33%
N.° de SFAs que ndo implementaram a Contabilidade Andalitica 19 31,67%
N.° de SFAs que ndo responderam a esta questdo 24 40,00%

Fonte: Araujo (2007: 51)

Conforme se pode verificar, apenas 28,33% dos SFAs sujeitos ao POCP tinham
implementado a Contabilidade Analitica. Este valor era bastante preocupante, uma vez que
demonstra que cerca de 71,67% nao dispunham ainda deste sistema fundamental para a boa e
sd gestdo dos organismos publicos. Em relagdo aos 24 organismos que ndo responderam a
esta questdo, partimos do pressuposto que ainda nao possuem o sistema de Contabilidade

Analitica ou de Gestdo, tal como Araujo (2007: 52) também refere: ““... significa que 0s

restantes 24, a partida, ainda ndo implementaram a Contabilidade Analitica™.

No estudo que iremos efectuar, apesar de ndo ser o objectivo fundamental, também
procuramos abordar as duas questdes aqui analisadas, portanto sera interessante e também
conveniente, analisar a respectiva evolugdo nestes dois ambitos, para verificarmos o estado

actual destas matérias.

3.3 Anélise SWOT

Tendo em conta o processo de modernizagdo da Contabilidade Publica em Portugal, Carvalho
(2008) efectuou uma analise SWOT?’ a Contabilidade Publica portuguesa. No referido estudo
foram identificadas as seguintes oportunidades, ameacas, forcas e fraquezas (Carvalho, 2008:
11):
» Oportunidades (factores externos)
% NICSPs — estas normas sdo perfeitamente aplicaveis a Administragdo Publica em

Portugal,

% Esta metodologia serve para se efectuar um diagndstico estratégico: avalia-se o problema estratégico geral, e
valoriza-se a solugdo estratégica geral, obtendo-se, assim, o indice de posicionamento estratégico da
organizagdo. Faz-se uma analise interna analisando os pontos Fortes (Strengths) e Fracos (Weaknesses) de uma
organizagdo e sua relagdo com as Oportunidades (Opportunities) e Ameagas (Threats) do meio envolvente, ou
seja, efectua-se uma analise externa.
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Ja existem experiéncias internacionais, em paises com a Australia, Nova
Zelandia, Reino Unido, Suécia, etc.;

Existéncia de formacao superior em Contabilidade Publica e jovens disponiveis
para trabalharem nestas matérias;

Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses;

Existe disponibilidade por parte da CTOC (Camara dos Técnicos Oficiais de
Contas) para colabora¢do com o Governo, Associacdo Nacional de Municipios,

Associacao Nacional de Freguesias, etc..

» Ameacas (factores externos)

K/
L4

R/
A X4

Descrédito por parte do cidaddo nas contas publicas;

Reduc¢ao orcamental dando-se prioridade aos investimentos;
Empresas/servicos externos com fraca formacdo em Contabilidade Publica;
Novo sistema de normalizagdo contabilistica empresarial;

Mudangas de politicas dos diferentes governos.

» Forcas (internas)

K/
£ %4

R/
A X4

Vontade da DGO e da DGAL (Direc¢ao Geral da Administragdo Local) no
sucesso da reforma da Contabilidade Publica;

Existe uma formagdo de técnicos ja aceitavel, nomeadamente por parte do INA
(Instituto Nacional de Administragdo), CTOC, e também por existirem diversas
poOs-graduacdes na area, etc.;

Sucesso da implementagdo do POCAL, sucesso este também facilitado pelo
facto das autarquias terem autonomia financeira, pela criagdo do SATAPOCAL
(Subgrupo de Apoio Técnico na Aplicagdo do POCAL), e pela existéncia de
ROC (Revisor Oficial de Contas) em algumas autarquias. No ensino superior
também existem ROCs a certificar as contas destes organismos;

Criagdo do SIADAP (Sistema Integrado de Avaliagdo da Administraciao
Piblica)*', do QUAR (Quadro de Avaliagdo ¢ Responsabilizagdo)®, e do BSC

(Balanced Scorecard)®.

21 O SIADAP é um modelo de avaliagio global, que permite implementar uma cultura de gestdo publica baseada
na responsabilizagdo de dirigentes e outros trabalhadores relativamente a prossecugdo dos objectivos fixados,
mediante a avalia¢do dos resultados.

20 QUAR ¢ um quadro onde se evidenciam os objectivos, indicadores de desempenho, resultados alcangados,
meios disponiveis e a avalia¢do final do desempenho do servigo.
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» Fraquezas (internas)

#» Cultura da base de caixa;

% Desvalorizac¢ao dos resultados economicos;

% Intervencao insuficiente (ndo visivel) da CNCAP;

+» Resisténcia a mudanga;

+ Falta de sistemas de controlo fiaveis;

+» Processo de consolidacao contabilistica de contas atrasado;

% Implementagdo da Contabilidade de Custos atrasada;

e

% Falta de TOCs (Técnicos Oficiais de Contas) na Administracdo Publica, e

auséncia de representatividade da CTOC na CNCAP.

Face a analise efectuada, tendo em conta que a contabilidade constitui um meio de
comunicagdo de informagdo para a tomada de decisdes, Carvalho (2008: 15) concluiu que
existe vontade politica na reforma da Contabilidade Publica, mas devido ao facto da
informacdo contabilistica ainda estar a ser pouco utilizada pelos seus destinatarios, torna-se
necessario assumir politicamente os pontos fracos e dar maior utilidade a informacao
disponibilizada. A Contabilidade Publica ndo pode ser imposta de uma maneira rigida e sem

atender aos aspectos especificos dos seus utilizadores.

Um dos problemas fundamentais da Contabilidade Publica portuguesa ¢ que, apds uma
reforma destas, geralmente leva-se muito tempo para “reagir” aos novos desenvolvimentos e
tendéncias nestas matérias, dado o processo burocratico que uma mudanca de normativo legal
implica. Portanto, como refere Carvalho (2008: 17-18), ““devem aplicar-se as leis, mas
também altera-las ou adapta-las como motor de normalizacdo de procedimentos e processos.
A Contabilidade Publica deve aproveitar melhor as ““oportunidades externas™”” que estdo
“disponiveis” no meio envolvente, e assim tornar-se numa Contabilidade Publica moderna e

eficiente.

Apesar de esta analise ndo ter um enfoque especial nos SFAs, as “Oportunidades”,
“Ameacas”, “Forgas” e “Fraquezas” referidas por Carvalho (2008), também lhes sdo
aplicaveis, uma vez que, o sistema de Contabilidade Publica que foi analisado também ¢ o dos

SFAs, ou seja, os SFAs pertencem a Administragdo Publica portuguesa.

0 BSC foi apresentado inicialmente como um modelo de avaliagio e performance empresarial. Porém, a
aplicagdo em empresas proporcionou o seu desenvolvimento para uma metodologia de gestdo estratégica.

89



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

PARTE Il - ESTUDO EMPIRICO

Depois de efectuado o respectivo enquadramento tedrico € normativo, iremos passar a parte
pratica, ou seja, ao estudo empirico que visa responder a questdo central desta dissertacdo: A
adop¢do do POCP nos Servigos e Fundos Auténomos representou uma (r)evolucdo ou

fundamentalmente uma harmonizagéo?

Capitulo 4 — Metodologia

A escolha e definicdo de uma metodologia de investigacdo ¢ fundamental para se determinar
como se vai abordar o objecto de estudo, designadamente estabelecendo que métodos usar na
analise de um dado fenémeno, considerando um objectivo pré-definido. O objecto de estudo —
populacéo-alvo — desta dissertacdo sdo os SFAs em actividade em Portugal em 2007 que

aplicam o POCP, dado serem estes os organismos que tém mais experiéncia com este plano.

Neste sentido, entende-se como importante proceder a uma breve caracterizacdo destes

organismos.

4.1 Caracterizacao do universo

No ambito da Contabilidade Nacional as diversas unidades que constituem a economia
nacional sdo agrupadas por sectores institucionais. Um desses sectores € as “Administragdes
Publicas”, que se divide em quatro subsectores: “Administragdo Central”, “Administracdao

Local”, “Administracdo Regional” e “Seguranca Social”.

A criagdo da figura juridica de “Servi¢o ¢ Fundo Auténomo” (SFA) da Administragdo Central
remonta ao contexto da Lei de Bases da Contabilidade Publica, aprovada em 1990,
designadamente no ambito do regime excepcional dos servicos com autonomia administrativa

e financeira.

Os SFAs dispdem, assim, de personalidade juridica e s3o organismos que possuem autonomia
patrimonial, or¢amental, de tesouraria e crediticia, significando que tém orcamento e

patriménio proprios e podem contrair dividas, assumindo as respectivas responsabilidades.
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A Lei de Bases da Contabilidade Publica estabelece as regras de enquadramento do regime
financeiro, as quais a gestdo e administracdo financeira e orcamental dos SFAs devem
obedecer. Também estabelece o seu enquadramento juridico e legal, sendo que a atribui¢ao do
regime de autonomia administrativa e financeira se faz mediante lei ou decreto-lei. Cada SFA
tem depois a sua lei orgénica propria, onde estdo estabelecidos os seus estatutos e as regras de

funcionamento das suas actividades.

Tal como para os servigos € organismos com autonomia administrativa, para os SFAs esta
prevista a fiscalizagdo da conformidade legal e regularidade financeira das despesas
efectuadas, abrangendo também a andlise da sua eficiéncia e eficacia. Por outro lado, o
controlo ¢ mais apertado nos SFAs, porque a sua contabilidade pode ser verificada e as suas

contas serdo apreciadas e julgadas pelo Tribunal de Contas.

Os servigos e organismos com autonomia administrativa e financeira deverdo também dispor
de meios de fiscalizagdo interna, tecnicamente independentes dos respectivos oOrgdos de
direc¢do, de modo a que possam existir mecanismos internos de controlo orgamental e
financeiro, para tal os SFAs devem instituir na sua estrutura uma Comissao de Fiscalizagdo

Interna.

Em termos contabilisticos, o n.° 2 do artigo 14.° da Lei 8/90, previa para os servigos e
organismos com autonomia administrativa e financeira, um sistema digrafico e moldado no
POC, no plano de contas especialmente aplicavel as instituigdes bancarias, ou ainda noutro
plano oficial adequado, afim de permitir um controlo orcamental permanente, bem como uma
estrita verificagdo da correspondéncia entre os valores patrimoniais e contabilisticos.
Actualmente o POCP ja inclui o sistema de Contabilidade Patrimonial (Financeira), assim os

SFAs devem utilizar o POCP.

4.2 Objectivo e questdes de investigacao

Conforme ja foi referido, pretende-se com a elaboracdo deste trabalho verificar se a
implementa¢do do POCP representou, de facto, um avanco em termos de mais e melhor
informagdo para apoio a gestdo e decisdo e a prestacdo de contas, nos organismos da

Administragdao Central que tenham autonomia administrativa e financeira.
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Seguindo Raimundo (2006: 1), que afirma que *““0 sucesso do desenvolvimento do projecto de
investigacdo depende quase exclusivamente de uma boa formulagdo das questdes de
investigacao™, para concretizar este objectivo, propomo-nos responder as seguintes questdes:
» Que tipo e qual a quantidade de informagao que era proporcionada/produzida pelas
entidades em anélise, em termos de relato externo e apoio as decisdes internas, apds a
Lei de Bases/RAFE de 1990 ¢ antes da introdugdo do POCP?
» Quais as principais inovagoes trazidas pelo POCP, em termos de prestagdo de contas e
organizacdo da informacao contabilistico-financeira?
» Terao as mudancgas introduzidas pelo POCP sido de tal modo significativas face ao

sistema entdo em pratica, que se possa considerar uma (r)evolucao contabilistica?

As respostas a estas questdes irdo ser obtidas no ambito do estudo empirico. Este, que
constitui a principal contribui¢do desta dissertagdao, espera-se que culmine na resposta a
questdo “Terdo sido os objectivos do POCP realmente alcangados?”, trazendo assim algo de

novo sobre o tema em analise.

Em resumo, esta dissertagdo, além de verificar o nivel actual de implementacdo do POCP,
pretende verificar se este sistema teve um impacto significativo no tipo e quantidade de
informagdo produzida pelos SFAs. Neste sentido, faz uma contribui¢do adicional face aos
estudos referidos no capitulo anterior, que fundamentalmente analisaram o estado de

implementagao do POCP e quais as principais dificuldades encontradas no processo.

4.3 Definicéo das hipoteses de estudo

A hipotese adiantada subjacente a este estudo ¢ que a adop¢do do POCP nos SFAs foi
basicamente uma questdo de harmonizacgdo dos procedimentos contabilisticos e da prestagao
de contas; a hipotese alternativa serd que o POCP nos SFAs representou uma evolucdo em
termos contabilisticos e de prestagdo de contas e/ou uma revolugdo, nomeadamente no sentido
de constituir um sistema de contabilidade mais informativo (mais e diferente tipo de

informacao do que a proporcionada anteriormente).

Por outro lado, esperamos que a prévia existéncia do subsistema de Contabilidade Financeira

nos organismos em analise, influencie o tipo de evolugdo ocorrido no sistema contabilistico,
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nomeadamente fazendo com que o POCP apenas trouxesse uma harmonizagcdo de
procedimentos. Neste sentido, formalmente iremos testar:

» HO: A implementag@o da Contabilidade Financeira antes da introdugdo do POCP nao
afecta o tipo de evolucdo do sistema contabilistico.

» HI: A implementagdo da Contabilidade Financeira antes da introdu¢do do POCP

afecta o tipo de evolucdo do sistema contabilistico.

Caso HO seja rejeitada, testa-se depois o grau de (r)evolucdo ocorrido no sistema
contabilistico, designadamente se a diferenga na evolugdo no grupo dos SFAs que ndo tinham
Contabilidade Financeira antes da introducao do POCP, em relagdo aos que tinham, ¢ muito
significativa, admitindo-se neste caso uma evolucdo em todas as categorias de caracteristicas
do sistema contabilistico (ver Capitulo 5) superior a 75%, ou seja:

» HO: O aumento na evolugdo das médias dos grupos ¢é superior a 75%.

» H1: O aumento na evolucao das médias dos grupos ndo € superior a 75%.

4.4 Recolha dos dados

No ambito do estudo empirico terdo que ser recolhidos dados dos SFAs, relacionados
principalmente com o tipo e evolucdo da informagdo financeira para apoio a gestdo e decisao

e a prestacao de contas.

Estes dados terdo que ser abrangentes (em termos do n.° de SFAs), precisos e actuais, de
modo a que se possa chegar a conclusdes crediveis e realistas. Para tal € crucial seleccionar

um método de recolha o mais adequado possivel ao estudo do fenémeno em causa.

4.4.1 Escolha do método

Tendo em conta as diversas possibilidades, a recolha dos dados poderia ser feita por dois
métodos: pela realizagdo de entrevistas ou através do envio de questionarios. Considerando a
dimensao e localizacao da populagdo alvo (113 SFAs), a op¢ao pelo método da entrevista nao
nos parece a mais viavel, uma vez que implicaria a deslocacdo aos 113 SFAs para a realizagao
de cada uma das entrevistas, o que requeria grande disponibilidade de tempo. O método da
entrevista também apresentava como principal desvantagem, neste caso, exigéncia de

disponibilidade do entrevistado para resposta imediata. Como se pretendem informagdes
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sobre o periodo que antecedeu a implementagdao do POCP, muitas vezes implicando alguma
reflexdo e pesquisa da resposta correcta por parte do entrevistado, este facto também criava
problemas as entrevistas. Outra das desvantagens ¢ que se perdia o anonimato do respondente,
condicionando portanto o tipo e taxa de resposta. Por outro lado, as entrevistas sdo para um
tipo de estudo aprofundado sobre um fendémeno, por exemplo, via um estudo de caso, que nao

¢ o que pretendemos fazer.

Tavares (2007: 2) refere as seguintes vantagens dos questionarios:
> E susceptivel de ser aplicado a uma amostra lata da populagdo em estudo;
» Sao baratos (envio pelo correio, etc.);
» Garantem, em principio, o anonimato (condi¢do necessaria para a autenticidade da
resposta);
» Nao implicam uma resposta imediata (permite ao inquirido a escolha da hora mais
conveniente para o efeito).
Por outro lado a entrevista apresenta as seguintes desvantagens:
» Exigem recursos humanos devidamente preparados;
» Implicam resposta imediata;
» Nao garantem o anonimato;

» Aplicacdo inviavel no caso de uma grande amostra.

As vantagens apresentadas para os questionarios, bem como as desvantagens apresentadas
para as entrevistas, sdo pertinentes no ambito do nosso estudo, principalmente tendo em conta
o paradigma quantitativo, o qual se aplica na investigacdo que queremos fazer, enquanto que

as entrevistas aplica-se mais a investigacdes qualitativas.

Assim, optou-se pelo método do questionario, que permite que seja enviado para uma
populacdo-alvo grande, e com custos mais reduzidos na obtencdo das respostas. Também
possibilita o anonimato da resposta. A principal vantagem deste método, em oposi¢do ao da
entrevista, ¢ que permite que haja reflexdo nas respostas a dar, uma vez que o respondente

tem mais tempo para pensar sobre o0 assunto.

Em relacdo as principais desvantagens que sdo apontadas ao método dos questionarios, a
unica que se aplica nesta situacdo € o facto de, geralmente, existirem atrasos na devolugdo dos

questionarios por parte dos respondentes. A opcao pelo método do questionario afigurou-se

94



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

como o melhor meio para a recolha fidedigna da informagao pretendida, bem como aquele

que mais realisticamente poderia apresentar uma taxa satisfatoria de respostas.

A validade e fiabilidade dos resultados de uma investigagdo dependem, em larga escala, da
validagao do processo de recolha de informagdes. Segundo Ketele e Roegiers (1999: 220) esta
validagdo ““assegura ao investigador que aquilo que quer recolher como informacdo, a
informagdo que realmente recolhe e 0 modo como a recolhe servem adequadamente o
objectivo da investigacdo (avaliacdo ou pesquisa)”. Apoés a elaboragdo do questionario, e
antes do envio do mesmo para os SFAs, sera feito um teste de validagdo do mesmo, através de

um pré-teste de aplicacdo do questiondrio a um SFA, com vista ao seu aperfeigoamento.
4.4.2 Elaboracéo e aplicacdo do questionario

Para concretizar o objectivo desta dissertacdo foi elaborado entdo um questionario, enviado a
todos os SFAs em actividade em Portugal, que utilizassem ou que estivessem obrigados a
utilizar o POCP como plano contabilistico. Estes SFAs foram identificados com base na
analise do OE para 2007, ou seja, o questiondrio foi enviado para todos os organismos que

tinham or¢amento aprovado pela Assembleia da Republica (AR) para esse ano.

Na elaboragdo do questiondrio consideramos apenas perguntas em que as respostas fossem
objectivas e concretas, de modo a que a sua analise fosse mais facil e a comparagdo das
respostas dos diversos organismos pudesse ser feita de uma forma mais coerente, ou seja, nao
foram efectuadas perguntas abertas que “permitem plena liberdade de resposta ao inquirido
Tavares (2007: 5), mas sim perguntas fechadas, que “limitam o informante a op¢ao por uma

de entre as respostas apresentadas’™ Tavares (2007: 6).

As perguntas fechadas tém enormes vantagens em relacdo as perguntas abertas, porque
apresentam as seguintes caracteristicas (Tavares, 2007: 7):

» Facilitam o tratamento estatistico das respostas;

» Proporcionam entendimento facil para o inquirido;

» Permitem resposta facil; e

> Podem servir de perguntas-filtro**.

** As perguntas-filtro s3o aquelas, em que a resposta de uma determinada maneira a uma pergunta, condiciona a
reposta a dar na pergunta seguinte ou seguintes.
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Tendo em conta o nimero méaximo de questionarios (113), seria muito trabalhoso e complexo
o tratamento estatistico, caso o questiondrio tivesse muitas perguntas abertas, assim sendo,

este quase que se aproximava a uma entrevista escrita.

Subsequentemente, construimos o questionario (Apéndice n.° 2) composto por trés partes:
» A primeira refere-se a caracterizacao da entidade;

» A segunda (e principal) sobre a informagdo contabilistico-financeira (orgamental e
patrimonial) proporcionada pelo sistema contabilistico. Dado constituir o fundamento
para a parte central do estudo empirico, os assuntos analisados nesta parte abrangem

dois periodos distintos: antes do POCP e apds o POCP;

» A {qltima parte estd relacionada com a Contabilidade Analitica ou de Gestdo,
abordando a visdo que o respondente tem deste subsistema contabilistico e, caso ainda
nao esteja implementado no organismo, procura-se saber quais 0os motivos para essa

nao implementagao.

No envio, o questionario foi ainda acompanhado de uma carta de apresentagao (Apéndice n.°
1), o questionario para além das trés partes ja mencionadas anteriormente, tinha no seu inicio

as instrugdes de preenchimento.

Numa primeira fase, o questionario foi enviado nos meses Maio e Junho de 2007 por correio
postal para os 113 SFAs. Apds cerca de 2 meses de espera, tendo em conta o nimero ainda
reduzido de respostas, foi enviada uma carta (Apéndice n.° 3) por correio postal (correio azul),
para os organismos que ainda ndo tinham enviado qualquer resposta, onde era solicitado
novamente o envio do referido questionario. Com este novo pedido receberam-se mais
respostas, mas como se considerava ainda insuficiente o nimero de respostas recebidas até a
data, foi feito um novo pedido, desta vez via correio electrénico (Apéndice n.° 4). Passados
cerca de seis meses do envio inicial, foram efectuados contactos telefonicos, na tentativa de
obter ainda mais respostas, de modo a que, a respectiva amostra fosse a mais representativa

possivel.
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Nestes organismos os respondestes do questionario, foram pessoas com a funcdao de
responsdvel méaximo pela area contabilistico-financeira, normalmente funcionédrios com os

cargos de Director de Servigo, Chefe de Divisdo ou Técnico Superior.

4.5 Método de tratamento dos dados

Os dados sdo os ingredientes essenciais da estatistica (Ferreira, 2004: 1). Para podermos
efectuar o estudo a que nos propusemos, temos que obter dados com qualidade e também no
maior nimero possivel, pelo que nos empenhamos de modo a obtermos um elevado niumero

de respostas (questionarios preenchidos).

Em termos de métodos estatisticos, iremos utilizar a estatistica descritiva, designadamente
analise (univariada) de frequéncias, fazendo uma caracterizagdo da nossa amostra, que
incluira entre outros aspectos os seguintes:

» Verificagdo da representatividade da amostra face a populacao;

» Ordenacao e compilagdo dos dados em quadros;

» Construgdo e analise de graficos.

Para verificarmos se existem relagdes entre algumas variaveis, aplicaremos o coeficiente de
correlacdo, com o objectivo de analisar se existe alguma contestacdo da relacdo entre
variaveis, se existe alguma relacdo causa-efeito, de modo a que a analise dos dados seja a
mais correcta e isenta de erros, para podermos retirar as conclusdes fidveis sobre a questao em

estudo, extensiveis ao universo dos SFAs.

No ambito da questdo central do nosso estudo — A adopgdo do POCP nos Servigos e Fundos
Autonomos foi uma (r)evolucéo ou harmonizagdo? — iremos verificar qual o grau (em %) de
incremento, que houve entre o periodo antes o POCP, para o periodo ap6és o POCP, em

diversos aspectos da informagao financeira preparada e divulgada.

Como ja tinhamos afirmado anteriormente, uma condi¢do que pode influenciar esta evolugao
¢ a prévia implementacdo do sistema de Contabilidade Financeira, consequéncia da RAFE.
Assim, analisaremos se existe, ou ndo, uma clara diferenca entre a evolucao dos dois grupos
de organismos publicos: aqueles que tinham implementado o sistema de Contabilidade

Financeira antes da introdu¢dao do POCP, e os que ndo tinham implementado. Para tal
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utilizaremos um teste estatistico T de Student, executado em duas perspectivas™: uma que
pressupde que as variancias nos dois grupos ¢ igual e outra que ndo. Deste modo podemos
comparar os dois grupos, inferindo se as “amostras” de onde as entidades/organismos provém,
sdo idénticas ou diferem em relacdo a determinadas caracteristicas. Neste caso a hipotese nula
implica que ndo exista diferenca entre as médias das “amostras”. Para se concluir que tal

diferenca existe, hd a necessidade de rejeitarmos a hipotese nula, conforme sec¢do n.° 4.3.

No ambito dos testes estatisticos ha que ter sempre presente que mesmo efectuando todos os
procedimentos necessarios, podera ocorrer um erro amostral — diferenga entre um resultado
amostral e o resultado verdadeiro da populacdo. Este erro resulta das flutuagdes amostrais
causais. Portanto, para minorar este erro, teremos que garantir que a mossa amostra seja a

mais representativa possivel da populacao (Ferreira, 2004).

% Utilizamos o teste T e ndo o Teste Z, porque este ltimo s6 se aplica para amostras de cada populagdo (grupo)
superiores ou iguais a 30 elementos. No nosso caso, o grupo dos organismos que tinham a Contabilidade
Financeira antes da introdug¢do do POCP ¢ constituido por 23 entidades, ¢ o dos que ndo tinham é composto por
12.
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Capitulo 5 — Anélise dos resultados

Neste capitulo apresentaremos os principais resultados do nosso estudo, obtidos apos analise e
tratamento dos dados e realizagdo dos correspondentes testes estatisticos descritos

anteriormente.

Depois de procedermos a descrigdo da amostra face a populacao, de onde concluiremos sobre
a sua representatividade, as seccdes seguintes apresentam uma analise univariada dos
resultados dos questionarios. No final do capitulo procedemos aos testes da hipotese, no

ambito de uma analise bivariada.

5.1 Descricédo da populacédo e amostra

Como descrito anteriormente, a populagdo alvo do questiondrio foram todos os SFAs em
actividade em 2007, ou seja, todos aqueles em que o respectivo Or¢camento Privativo para

2007 foi aprovado pela AR, e que utilizem ou que estejam obrigados a utilizar o POCP.

Com base no Mapa V da Lei n.° 53-A/2006 de 29 de Dezembro, que aprovou o OE para 2007,
onde constam todos os SFAs com or¢camento aprovado para 2007, seleccionaram-se os que
aplicariam o POCP. Em diversas situacdes em que tinhamos duvidas, efectuamos telefonemas
para os varios organismos. Finalmente foi elaborada a lista dos 113 SFAS para onde foi

enviado o questiondario (Anexo n.° 1).

O Quadro n.° 9 mostra as proporgdes, para o universo ¢ a populagao, dos SFAs por ministério,

conforme o Mapa V da Lei n.° 53-A/2006 de 29 de Dezembro.
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Quadro n.° 9 — Servicos e Fundos Auténomos por Ministério

o Universo Populagéo Comparacéo
Ministerio Populacao/Univ.
N.° % N.° %
01 - Encargos Gerais do Estado? 11 3.14% 11 9.73% 100,00%
02 - Administrac&o Interna 4| 1,14% 4| 3.54% 100,00%
03 - Negdcios Estrangeiros 1 0.29% 1| 0,88% 100,00%
04 - Financas e Administracdo Publica 8| 229% 8| 7.08% 100,00%
05 - Defesa Nacional 7| 2,00% 7] 6.19% 100,00%
06 — Justica 3| 0.86% 3| 2,65% 100,00%
07 - Ambiente, Ordenamento do Territério e 11| 3,14% 1] 9.73% 100,00%
Desenvolvimento Regional
08 - Economia e Inovacdo 21 2.57% 91 7.96% 100,00%
09 - Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas 71 2,00% 71 619% 100,00%
10 - Obras PUblicas, Transportes e Comunicacoes 71 200% 71 6,19% 100,00%
11 - Trabalho e Solidariedade Social 33| 9.43% 33| 29,20% 100,00%
12 - Saude 691 19.71% 0 0,00% 0,00%
13 - Educacdo 3] 0.86% 0| 0,00% 0,00%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 172 | 49,14% 7| 6,19% 4,07%
15— Cultura 5| 1.43% 5| 4,42% 100,00%
Total 350 | 100,0% 113 | 100,0% 32,29%

Conforme se pode verificar, em quase todos os ministérios a popula¢do alvo ¢ igual ao
universo, sendo as unicas excep¢des os ministérios da Satde, da Educacdo e da Ciéncia,
Tecnologia e Ensino Superior. Tal deve-se ao facto da existéncia de planos sectoriais
especificos para estes trés ministérios, que sao:

» Ministério da Satide — POCMS;

» Ministério da Educagdo — POC-Educagio;

» No Ministério da Ciéncia, Tecnologia ¢ Ensino Superior quase todas as entidades
utilizam o POC-Educacdo, uma vez que estdo ligadas ao ensino superior; das 172
entidades pertencentes a este ministério apenas 7 (4,07% do universo) utilizam o
POCP, em virtude da sua actividade estar mais relacionada com a Ciéncia e

Tecnologia.

Do universo de 350 SFAs, a populacao alvo corresponde a 113 (32,29%) organismos. Destes,
o ministério que apresenta um maior n.° de SFAs na populacdo ¢ o do Trabalho e
Solidariedade Social com 33 (29,20%), enquanto o que tem o menor n.° de SFAs ¢ o dos

Negocios Estrangeiros, com apenas 1 organismo (0,88% da populacao).

%% Nio se tratando propriamente de um ministério, em termos orcamentais assume a mesma designacio, sendo
tratado como tal e englobando organismos independentes do governo e do poder politico, como sejam a
Assembleia da Republica, a Presidéncia da Republica, o Tribunal de Contas, entre outros.
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Pelo Quadro n.° 10 podemos verificar que, dos 113 questionarios enviados, receberam-se 60

respostas validas, o que representa uma taxa de resposta de 53,10%.

Quadro n.° 10 — Respostas recebidas por Ministério

Populacado Respostas
Ministério
N.° % N.° %

01 - Encargos Gerais do Estado 11 9.73%| 6| 531%
02 - Administracdo Interna 4 3.54% | 3| 2.65%
03 - Negdcios Estrangeiros 1 0.88%| 0Off 0,00%
04 - Financas e Administracdo Publica 8 7.08%( 3 2.65%
05 - Defesa Nacional 7 619%( 3| 2,65%
06 - Justica 3 2,65% | 2| 1.77%
07 - Ambiente, Ordenamento do Territério e Desenvolvimento 11 9.73%l 5 4,42%
Regional
08 - Economia e Inovacdo 9 7.96%| 6| 531%
09 - Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas 7 6,19% (| 4] 3.54%
10 - Obras Publicas, Transportes € Comunicagdes 7 619%| 3| 2,65%
11 - Trabalho e Solidariedade Social 33| 29.20% | 21 18,58%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 7 619%| 2| 1.77%
15 = Cultura 5 4,42% 2| 1.77%

Total || 113 || 100,00% [ 60 |{ 53,10%

Desses 60 questionarios verificou-se que, em relacdo a trés organismos que inicialmente se
pensava aplicarem o POCP, afinal estavam obrigados a utilizar o plano empresarial, ou seja, o
POC. Estes organismos sao os seguintes:
» Ministério das Finangas e Administragao Publica — Fundo de Estabilizacdo Aduaneiro;
» Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunica¢des — Autoridade Nacional de
Comunicagdes;
» Ministério do Trabalho e Solidariedade Social — Instituto Nacional de Aproveitamento

dos Tempos Livres.

Assim elaborou-se finalmente o Quadro n.° 11, considerando 57 SFAs como amostra,
representando entdo 51,82% da populacdo. Dado que a selec¢do dos organismos da amostra
foi probabilistica e que, como se observa, a sua distribuicdo por ministério na amostra
aproxima-se da mesma na populacao, podemos afirmar que amostra ¢ representativa e que,

portanto, os resultados obtidos poderdo ser generalizados.
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Quadro n.° 11 — Representatividade da amostra

% relativa da || % relativa da
Ministério Populacdo| Amostra % A/P
populacéao amostra

01 - Encargos Gerais do Estado 11 6 10,00% 10.53% 54,55%
02 - Administracdo Interna 4 3 3.64% 5.26% 75.00%
03 - Negbdcios Estrangeiros 1 0 0.921% 0,00% 0,00%
04 - Financas e Administracdo PUblica 7 2 6,36% 3.51% 28.57%
05 - Defesa Nacional 7 3 6,36% 5.26% 42,86%
06 - Justica 3 2 2,73% 3.51% 66,67%
07 - Ambiente, Ordenamento do 11 5 10,00% 8,77% 45,45%
Territério e Desenvolvimento Regionall
08 - Economia e Inovacdo 9 6 8.18% 10,53% 66,67%
09 - Agricultura, Desenvolvimento Rural 7 4 6,36% 7.02% 57,14%
e Pescas
10 - Obras Publicas, Transportes e 6 2 5,45% 3.51% 33.33%
Comunicacoes
11 - Trabalho e Solidariedade Social 32 20 29.09% 35,09% 62,50%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino
Superior 7 2 6,36% 3.51% 28,57%
15 - Cultura 5 2 4,55% 3.51% 40,00%

Total 110 57 100,00% 100,00% 51,82%

Em relagdo a esta amostra ¢ de salientar o facto de, apesar dos esforcos efectuados para se
obter a resposta por parte do organismo pertencente ao Ministério dos Negodcios Estrangeiros,
ndo se conseguiu que o questionario fosse respondido. Este facto implica que em termos da %
relativa da amostra, este Ministério ndo esteja representado. Por outro lado, o que apresenta a
maior representatividade ¢ o do Trabalho e Solidariedade Social com 20 respostas (35,09% da

amostra).

A amostra ministerial mais representativa ¢ a do Ministério da Administragdo Interna com
75%, ou seja, 3 dos 4 organismos deste mistério reponderam ao questionario. Apenas 6 dos 13
ministérios apresentam uma taxa de representatividade ministerial superior a 50%, ou seja,
mais de metade dos organismos pertencentes a estes ministérios responderam a este
questionario. Por outro lado, nos restantes 7 ministérios, a taxa de resposta foi inferior a 50%,
logo menos de metade dos organismos pertencentes a estes ministérios responderam ao

questionario.

As secgdes seguintes vao centrar-se na andlise (univariada) dos dados recolhidos nos
questionarios, ¢ s6 no fim do capitulo ¢ que vamos testar a hipdtese base e responder

finalmente ao objectivo principal no nosso estudo.
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5.2 Andlise sobre o estado de implementacédo do POCP

Conforme tivemos a oportunidade de verificar no Capitulo n.° 3 desta dissertacao, o estado de
implementagdo do POCP nos SFAs ndo era, até ha pouco tempo, muito satisfatdrio. Assim
sendo procuramos também, apesar de ndo ser o objectivo fundamental, analisar brevemente
esta tematica, verificando o estado actual e observando a respectiva evolugao, particularmente
em relagdo aos estudos apresentados nesse capitulo. Para tal, no questionario foi introduzida
uma questdo que perguntava se os organismos ja tinham introduzido o POCP. Em caso
afirmativo, solicitava-se informagao sobre o ano da introducao do mesmo; se a resposta fosse
negativa, perguntava-se qual o plano de contas que utilizam e que indicassem os motivos para
ainda ndo ter sido implementado o POCP. Com base nos dados recebidos elaboramos o

Quadro n.° 12.

Quadro n.° 12 — Organismos que ja implementaram o POCP

Organismos
L Inicio de
Ministério
Amostra || Com POCP % actividade %
com POCP

01 - Encargos Gerais do Estado 6 6 100,00% 1 16.67%
02 - Administracdo Interna 3 3] 100,00% 0 0,00%
03 - Negbdcios Estrangeiros 0 0 0,00% 0 0,00%
04 - Financas e Administracdo PUblica 2 1 50,00% 0 0.00%
05 - Defesa Nacional 3 2 66,67% 0 0,00%
06 - Justica 2 1 50,00% 0 0,00%
07 - Ambiente, Ordenamento do Territério e 5 3 60,00% 11 20,00%
Desenvolvimento Regional
08 - Economia e Inovagdo 6 6 100,00% 2| 33.33%
09 - Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas 4 2 50,00% 11 25,00%
10 - Obras PUblicas, Transportes e Comunicacoes 2 2] 100,00% 0 0,00%
11 - Trabalho e Solidariedade Social 20 14 70,00% 0 0.00%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 2 0 0,00% 0 0,00%
15 - Cultura 2 2] 100,00% 0 0,00%

Total 57 42 73,68% 5 8,77%

Conforme se pode verificar, ainda existiam no ano de 2007 (dez anos apds a publicacdo do
POCP) 15 organismos da amostra que ndo tinham implementado o POCP. Dos 42 organismos
que ja tinham o POCP, 5 iniciaram a sua actividade directamente com o POCP. Isto levamos a

concluir que a reforma da Contabilidade Publica portuguesa esta a ser feita efectivamente de
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uma forma muito lenta. Contudo, existem j& cinco ministérios em que todos os SFAs

respectivos, ja implementaram o POCP.

Pelo Grafico n.° 1 pode constatar-se que a taxa de implementagdo do POCP, com base nos
dados da amostra, ¢ 73,68%, o que se pode afirmar ser manifestamente baixo, tendo em conta
que esta analise se refere ao ano de 2007 e apenas a organismos com autonomia
administrativa e financeira, ou seja, ndo inclui os organismos apenas com autonomia
administrativa, nem os servi¢os integrados, que se esperava virem também todos eles a

implementar o POCP.

Grafico n.° 1 — Nivel de Implementacao do POCP

26,32%
W Com POCP

W Sem POCP

73,68%

Em relagdo aos organismos que ainda nao implementaram o POCP, foram apresentadas as
seguintes razdes, como principais motivos para ainda nao terem efectuado a mudanga:
» Falta de sistema informatico que possibilite a transi¢ao para o POCP;

> Falta de meios financeiros e humanos.

Os principais motivos aqui apresentados para o ainda ndo cumprimento do estabelecido no
diploma que introduziu o POCP ha mais de 10 anos, continuam a ser os mesmos referidos nos
estudos por nos analisados no Capitulo n.° 3. Assim sendo, pode afirmar-se que parece ter
havido pouca preocupagdao da parte das entidades competentes, para colmatar as lacunas

referidas, eventualmente melhorando a implementacao do sistema contabilistico dos SFAs.

Nao obstante, comparando a taxa de implementagdo do POCP no nosso estudo (73,68%) com
as dos estudos anteriores, a evolucao ¢ francamente positiva. Com efeito, no estudo feito em
2003 o POCP era implementado em 48,15% dos organismos e em 2004 em 60%. Este
crescimento ¢ justificado pelo nimero de organismos que implementaram o POCP nos anos

de 2006 e 2007, que foram de 8 (20,51%) e 6 (15,38%) respectivamente. Esta evolugao pode
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confirmar-se no Grafico n.° 2, onde ¢ apresentada a reparticdo (em %) por anos, do n.° de
organismos que implementaram o POCP nesse ano, em relagdo ao numero total de
organismos (39) com POCP (neste grafico dos 42 organismos com POCP foram excluidos 3,

porque nao apresentaram informagao sobre o ano em que implementaram o POCP).

Gréfico n.° 2 - Taxa de implementacgédo do POCP por anos
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Para sabermos se ha alguma relagdo entre o valor do orcamento e a implementacdo do POCP,
elaboramos o Quadro n.° 13, distribuindo os organismos da amostra pelos respectivos
intervalos orcamentais, para se verificar se a maioria das entidades que ja implementaram o
POCP sdo aquelas que tém um or¢amento de valor mais elevado. A suposi¢do de partida foi
que, pelo facto de terem um orgamento de elevado montante, os organismos tém maiores

necessidades de informacao e, consequentemente, ja teriam implementado o POCP.

Quadro n.° 13 - Organismos que ja implementaram o POCP tendo em conta o valor do orcamento

Organismos
Inicio de
Valor do Orgcamento
Amostra || Com POCP % actividade %
com POCP
[€ 0,00 - € 2.750.000,00] 11 8| 72,73% 0|[ 0,00%
[€ 2.750.000,00 - € 6.000.000,00[ 11 10]( 90,91% 1 9.09%
[€ 6.000.000,00 - € 16.000.000,00[ 13 7| 53.85% 21 15.38%
[€ 16.000.000,00 - € 30.000.000,00] 11 7| 63.64% 21(18.18%
= € 30.000.000,00 11 101 90,91% 0 0.00%
Total 57 42| 73,68% 5| 8,77%

Tendo em conta os dados apresentados, podemos verificar que realmente as entidades com os
orgamentos mais elevados (= 30.000.000,00) implementaram, quase na sua totalidade
(90,91%), o POCP. Mas como este facto também se verifica nas entidades que tém um

orgcamento entre € 2.750.000,00 e € 6.000.000,00, ndo podemos concluir que exista uma
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relagdo directa entre o total do or¢amento e a implementacdo do POCP. Esta situagdo ¢
confirmada com o coeficiente de correlacdo que ¢ de 0,28, ou seja, existe uma fraca relagao

entre o total do orcamento e a implementagao do POCP.

Também no mesmo ambito, verificdmos se existe alguma relacdo entre o numero de
funciondrios e a implementa¢cdo do POCP. Para tal elaboramos o Quadro n.® 14, distribuindo
os organismos da amostra pelos respectivos intervalos do numero de funcionérios. Por razdes
Obvias, nesta andlise foram excluidos os organismos que nao forneceram informagao sobre o

numero dos seus funcionarios.

Quadro n.° 14 — Organismos que ja implementaram o POCP tendo em conta o
n.° de funcionarios

Organismos
Inicio de
N.° de funcionarios
Amostra [ Com POCP % actividade %
com POCP
[1-39] 12 81 66.67% 0 0,00%
[40 - 79] 11 91 81,82% 2] 18,18%
[80 - 139] 9 7\ 77.78% 1 11.11%
[140 - 300] 8 6 75,00% 2| 25,00%
> 300 10 6| 60,00% 0 0,00%
Total 50 36| 72,00% 5 10,00%

Neste caso observa-se uma situagdo quase oposta ao total do orgamento, uma vez que as
entidades com mais funciondrios (mais de 300) sdo exactamente aquelas que apresentam a
menor taxa de implementagdo do POCP (60%); enquanto que as que tém entre 40 ¢ 79
funciondrios sdo as que apresentam a maior taxa de implementagdo do POCP (81,82%). Nesta
situacdo o coeficiente de correlacdo ¢ de 0,49, significando que existe apenas uma correlagao
moderada. Portanto também ndo podemos concluir que existe uma associa¢do entre 0 nimero

de funcionarios e a implementacdo do POCP.

5.3 Andlise da evolucdo da Contabilidade Orgcamental e da Contabilidade Financeira

A partir deste ponto iremos centrar a nossa analise, em aspectos que nos levem a concluir se a
introdu¢do do POCP nos SFAs foi, de facto, uma grande evolugdo/revolugdo em termos
contabilisticos e de informagdo para gestdo, ou foi simplesmente uma questdo de

harmonizag¢do. Nesta sec¢@o iremos apenas fazer uma andlise em termos gerais aos sistemas
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de Contabilidade Orcamental e Contabilidade Financeira, para a seguir passarmos, entdo, a

uma analise mais detalhada.

Os resultados a partir deste ponto sé terdo como elementos representativos da amostra, os
organismos que ja implementaram o POCP e que ndo tenham iniciado a sua actividade com
este plano contabilistico, ou seja, 37 organismos. Adicionalmente, houve necessidade de
excluir mais dois organismos cujos dados apresentados na segunda parte do questionério nao
foram considerados como validos, baseando-se finalmente a analise apenas em 35

organismos.

Para analisarmos a evolugdo na técnica utilizada para elaborar os registos da
Contabilidade Orcamental, foi solicitado aos organismos publicos que indicassem se

utilizavam a técnica da unigrafia ou da digrafia, no periodo antes do POCP ¢ ap6s o POCP

respectivamente.
Quadro n.° 15 - Evolucao da Contabilidade Orgamental
Antes do POCP Ap6s o POCP
Ministério Amostra | com digrafia com digrafia
Quant. % Quant. %

01 - Encargos Gerais do Estado 5 Off 0,00% 5| 100,00%
02 - Administrac&o Interna 1 Off 0,00% 1 100,00%
03 - Negdcios Estrangeiros 0 0 0,00% 0 0.00%
04 - Financas e Administracdo Publica 1 0] 0.00% 1] 100,00%
05 - Defesa Nacional 2 Off 0,00% 2| 100,00%
06 — Justica 1 0 0.00% 1| 100,00%
07 - Ambiente, do Ordenamento do Territério e do 2 1 50.00% 2| 100,00%
Desenvolvimento Regional
08 - Economia e Inovacdo 4 2 50,00% 4 100,00%
09 - Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas 1 Off 0,00% 1 ][ 100,00%
10 - Obras Publicas, Transportes € Comunicacdes 2 0f 0.00% 2|l 100,00%
11 - Trabalho e Solidariedade Social 14 10 71,43% 14| 100,00%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 0 Off 0,00% 0 0,00%
15— Cultura 2 O 0,00% 2| 100,00%

Total 35 13 37,14% 35 100,00%

Pelo Quadro n.° 15 salienta-se o facto de, mesmo antes da implementacdo do POCP, 13
organismos (37,14%) utilizavam a técnica da digrafia na Contabilidade Or¢amental. Apos a

implementagdo do POCP, a taxa de utilizacdo do método da digrafia passou, como esperado
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para 100,00%, ja que a implementacdo deste plano exige o uso daquela técnica naquele

subsistema contabilistico.

E de salientar também o facto dos 15 organismos que foram excluidos da analise por nio
terem ainda implementado o POCP, 7 usam o método da digrafia na Contabilidade

Orgamental.

Identicamente analisamos a evolucao na existéncia da Contabilidade Financeira, tendo sido
solicitado aos organismos publicos que nos indicassem se ja tinham implementado o sistema
de Contabilidade Financeira antes do POCP, para assim podermos comparar com o periodo

apos o POCP.

Quadro n.° 16 — Organismos com Contabilidade Financeira

Antes do POCP Apbs 0 POCP || Aumento
Ministério Amostra
Quant. % Quant. % %
01 - Encargos Gerais do Estado 5 1] 20,00% 5] 100,00% || 400,00%
02 - Administracdo Interna 1 0 0.00% 1{ 100,00% | 100,00%
03 - Negbdcios Estrangeiros 0 0 0.00% 0 0,00% 0,00%
04 - Financas e Administracdo PuUblica 1 1{{100,00% 11f 100,00% 0,00%
05 - Defesa Nacionall 2 2 (| 100,00% 2 100,00% 0,00%
06 — Justica 1 0f 0,00% 1 100,00% || 100,00%
07 - Ambiente, Ordenamento do Territério e 2 1 50,00% 21l 100,00% | 100,00%
Desenvolvimento Regional
08 - Economia e Inovacdo 4 41 100,00% 41 100,00% 0,00%
09 - Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas 1 1 100,00% 1[ 100,00% 0,00%
10 - Obras PUblicas, Transportes e Comunicacdes 0 0.00% 21( 100,00% | 200.00%
11 - Trabalho e Solidariedade Social 14 13| 92.86% 14 [ 100,00% 7,69%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 0 0,00% 0 0,00% 0,00%
15 - Cultura 0f 0.00% 2 100,00% || 200,00%
Total 35 23] 65,71% 35 100,00% 52,17%

Pelo Quadro n.° 16, e tendo em conta o facto de que este sistema, pela RAFE, ja era de uso
obrigatorio para estes organismos, apenas 65,71% tinham implementado o subsistema de
Contabilidade Financeira antes da introdu¢gdo do POCP. Como j& referido, este facto
condicionou a nossa perspectiva inicial, uma vez que seria de esperar que, a partida, todos
SFAs ja tivessem implementado o subsistema de Contabilidade Financeira. Apds a
implementagdo do POCP, a taxa de implementacdo da Contabilidade Financeira passou

obviamente para os 100,00%. Dado que no periodo antes do POCP tinhamos 23 organismos
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com Contabilidade Financeira, passando posteriormente a 35, registou-se um acréscimo de

52,17%.

Ainda no ambito da Contabilidade Financeira, ¢ de salientar também que, dos organismos que
foram excluidos da analise, 8 dos que ainda ndo implementaram o POCP, j& implementaram
todavia a Contabilidade Financeira e, obviamente, os 5 organismos que iniciaram logo a sua

actividade com o POCP, também dispdem de Contabilidade Financeira.

54 A adopcdo do POCP nos Servicos e Fundos Auténomos: (r)evolucdo ou

harmonizac¢éao?

Vamos agora analisar mais em concreto o principal foco do estudo empirico desta dissertagdo:
se a adop¢do do POCP nos SFAs da Administragdo Publica portuguesa, tem sido
essencialmente uma questdo de harmonizagdo de procedimentos contabilisticos, ou se, pelo
contrario, tem representado, de facto, uma evolugdo considerdvel (ou “verdadeira revolugao”),
designadamente no que respeita a fornecer mais e melhor informacao, prestada através das

contas desses organismos.

Para atingirmos este objectivo elaboramos uma série de questdes, que estdo incluidas na
segunda parte do questionario, abordando a informacdo financeira proporcionada pelos

subsistemas contabilisticos or¢amental e patrimonial, antes e ap6s o POCP.

Nesta secc¢do iremos verificar qual a % de aumento ocorrida entre o periodo antes o POCP,
para o periodo apés o POCP, nas seguintes categorias de caracteristicas do sistema
contabilistico: tipo de informacdo, quantidade de mapas, usos que eram/sdo dados a
informacé@o, quais eram/sdo os principais utilizadores da informacdo e tipo de

verificacdo que estavam/estdo sujeitas as contas.

Para verificarmos o nivel do aumento que houve nas cinco categorias em andlise, iremos
utilizar uma escala com quatro niveis de aumento, que sdo os seguintes: aumento de [0% a

25%], de 125% a 50%, de 150% a 75%] e > 75%.

Nesta escala assumimos que caso o aumento seja entre 0% e 25% inclusive, estamos perante

um caso de mera harmonizagao de procedimentos contabilisticos; se 0 aumento for maior que
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25% e até aos 75%, estamos perante um caso de evolugdo considerdvel do sistema
contabilistico; caso seja superior a 75%, poderemos afirmar que estamos diante de uma

verdadeira revolugdo do sistema contabilistico dos SFAs.

5.4.1Evolucdo no TIPO DE INFORMAGAO que era/é proporcionada pelo sistema

contabilistico usado na entidade

Como ficou explicito no Capitulo n.° 1, uma das condi¢des fundamentais, inerentes a um
sistema de informacdo, ¢ a disponibilizagdo de dados para a tomada de decisdo, de modo a
que a gestao das instituicdes se torne mais facil e eficiente. Neste sentido analisaimos se a
introdu¢do do POCP aumentou ou ndo o tipo de informagdo proporcionada pelo sistema

contabilistico usado nas diversas entidades.

Quadro n.° 17 — Evolucéo no tipo de informacgéo que era/é proporcionada pelo sistema
contabilistico usado na entidade

N.°de N.° de Aumentos
Informagéo sobre: ogrig;sgg i ocggggi;rggs

BeCh POCP emvalor || em %
Todas as disponibilidades financeiras 23 33 10 43,48%
Todas as dividas de terceiros 21 32 11 52,38%
Stocks (existéncias) 12 19 7 58,33%
O inventdrio, designadamente o imobilizado operacional 14 24 10 71,43%
Os bens de dominio pUblico 0 6 6| 600,00%
Todos os activos do organismo 14 24 10 71,43%
Todas as dividas a fornecedores 22 32 10 45,45%
Outras dividas a terceiros 21 31 10 47,62%
Todos os proveitos de um determinado periodo 22 33 11 50,00%
Todos os custos de um determinado periodo 23 34 11 47,83%
Todas as receitas de um determinado periodo 29 34 5 17,24%
Todos os compromissos assumidos num determinado periodo 19 34 15 78,95%
Todas as despesas de um determinado periodo 27 34 7 25.93%

Pelo Quadro n.° 17 podemos constatar que houve um aumento do n.° de organismos que
passaram a dispor dessa informacao em todos os tipos, sendo a relacionada com a informacao
sobre os bens de dominio publico, a que apresentou o maior incremento (passado de 0 para 6
organismos). Tal facto ndo ¢ de estranhar, sendo este dominio, uma das principais novidades
do POCP. A informagdo relacionada sobre todos 0s compromissos assumidos num

determinado periodo, ¢ a que apresenta o segundo maior aumento (78,95%), enquanto a que
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apresenta 0 menor aumento ¢ a informacdo sobre todas as receitas de um determinado
periodo (17,24%).

Da andlise de todos os itens em estudo salienta-se o facto da implementagdo do POCP ter
permitido um aumento consideravel dos organismos que passaram a dispor de informacgao
sobre todos 0s compromissos assumidos num determinado periodo, uma vez que este tipo de
informagdo ¢ muito importante no ambito da gestdo orcamental e financeira dos organismos
publicos. Porém, era ja suposto que os SFAs tivessem este tipo de informacao antes do POCP,
uma vez que o novo regime da administragao financeira do Estado (Decreto-lei n.° 155/92) ja

requeria a implementagao da contabilidade de compromissos.

Para respondermos a questdo central do estudo ha que verificar entdo qual o aumento que

houve em termos totais (todos os itens em analise) para cada organismo.

Quadro n.° 18 - Evolugéo no tipo de informagéo que era/é proporcionada
pelo sistema contabilistico usado na entidade em termos totais

Aumento no tipo de informac&o em relagdo ao NUme'ro de
periodo ap6s o POCP e o antes do POCP organismos

em valor em %

Aumento de [0% a 25%)] 18| 51,43%
Aumento de 125% a 50%)] 3 8.57%
Aumento de ]50% a 75%)] 1 2,86%
Aumento > 75% 13 37.14%

Total 35| 100,00%

O Quadro n.° 18 mostra que, dos 35 organismos em andlise, a maioria (51,43%) apresenta um
aumento no tipo de informagao igual ou inferior a 25%. Assim, nesta categoria, para a maioria
dos organismos pode dizer-se que a introdu¢do do POCP tratou-se apenas de uma questao de
harmonizag¢do, mas para 13 organismos (37,14%) a situag¢do ¢ a oposta, uma vez que tiveram
um aumento superior a 75% no tipo de informagao, ou seja, houve uma revolucdo em termos
do tipo de informagdo proporcionada pelo sistema contabilistico. De salientar ainda o facto de
que, dos 18 organismos em que o aumento no tipo de informacao foi igual ou inferior a 25%,
17 (94,44%) ja tinham implementado a Contabilidade Financeira antes da introducdo do
POCP. J4 dos 13 que tiveram um aumento superior a 75% no tipo de informacao, 9 (69,23%)
ainda ndo tinham implementado a Contabilidade Financeira, antes da introdu¢do do POCP.

Logo, parece confirmar-se o nosso pressuposto de partida de que a ndo existéncia de
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Contabilidade Financeira antes do POCP, ¢ uma condi¢cdo que pode influenciar para que haja

uma grande (r)evolucdo no sistema contabilistico dos SFAs.

Fazendo a mesma analise, mas por ministérios, podemos observar através do Quadro n.° 19,
que o Ministério da Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas apresenta a totalidade dos
seus organismos com um aumento no tipo de informacgdo igual ou inferior a 25%. Enquanto
que os ministérios com a totalidade dos seus organismos com um aumento superior a 75% no

tipo de informagdo, sdo: Ministério da Administracdo Interna, Ministério da Justica e

Ministério das Obras Publicas, Transportes ¢ Comunicagdes.

Quadro n.° 19 - Evolugéo no tipo de informagéo que era/é proporcionada pelo sistema contabilistico usado na
entidade — Analise por Ministérios

Aumento no tipo de informagéao em relacdo ao periodo apds o POCP
e o antes do POCP
Ministério Amostra De [0 a 25%)] De ]25 a 50%] De ]50 a 75%)] > 75%
N.° organismos || N.° organismos [[ N.° organismos || N.° organismos
em em % e em % em em % em em %
valor valor valor valor
01 — Encargos Gerais do Estado 5 2] 40,00% 0] _0.,00% 0 0,00% 3] _60,00%
02 - Administracdo Interna 1 0 0,00% 0] 0,00% 0 0,00% 1 {{ 100,00%
03 - Negdcios Estrangeiros 0
04 - Financas e Administracdo Publica 1 0 0,00% 0] _0.,00% 11| 100,00% 0 0,00%
05 - Defesa Nacional 2 1] _50,00% 0] 0,00% 0 0,00% 1] 50,00%
06 — Justica 1 0 0,00% 0] _0.00% 0 0,00% 1 ]{ 100,00%
07 - Amblepfe, Ordenqmenfo do Territério e 9 1 50.00% oll o.00% 0 0,00% 1 50,00%
Desenvolvimento Regional
08 - Economia e Inovacdo 4 3 75.00% Off 0,00% 0 0,00% 1 25,00%
09 - Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas 1 111 100,00% 0]l 0,00% 0 0,00% 0 0,00%
10 - Obras Pdblicas, Transportes e Comunicacdes 2 0 0,00% 0] _0.,00% 0 0,00% 2 || 100,00%
11 - Trabalho e Solidariedade Social 14 10f[ 71.,43% 21 14.29% 0 0,00% 2 14.29%
14 — Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 0
15 - Cultura 2 0 0,00% 1]].50,00% 0 0.00% 1][_50.00%
Total 35 18| 51,43% 3| 8,57% 1] 2,86% 13| 37,14%

5.4.2 Evolucdo na QUANTIDADE DE MAPAS que 0 sistema contabilistico usado na entidade

permitia/permite elaborar

Para efeitos de prestacdo de contas, por um lado, e apoio as tomadas de decisdo, por outro, os
dados (tipos de informagdo) disponiveis no sistema contabilistico devem ser agrupados e
relatados em mapas e indicadores que permitam o seu estudo e andlise, quer individualmente,
quer de uma forma agregada. Neste sentido, verificamos se a introdu¢ao do POCP aumentou
ou ndo a quantidade de mapas que o sistema contabilistico usado na entidade permitia

elaborar.

112



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

Quadro n.° 20 - Evolucédo na quantidade de mapas que o sistema contabilistico usado na entidade
permitia/permite elaborar

N.° de N.° de Aumentos
. organismos | organismos
fipo de mapas ar;tgégo deppg)gpdo em valor em %
Balanco 19 32 13]  68,42%
Demonstracdo dos Resultados por Natureza 19 29 10 52.63%
Demonstracdo dos Resultados por Funcdes 7 14 7] 100,00%
Mapa do Confrolo Orcamental da Despesa 29 34 12 54,55%
Mapa do Controlo Orcamental da Receita 22 34 12 54,55%
Conta de Geréncia/Mapa dos Fluxos de Caixa 18 30 12 66.67%
Anexo ao Balanco e a Demonstracdo dos Resultados 17 29 12 70.59%
Relatdrio de Gestdo 17 22 5 29.41%

Com base nos varios mapas que seleccionamos, pode verificar-se pelo Quadro n.° 20 que
houve um aumento do nimero de organismos que passaram a dispor de determinado mapa,
em todos os mapas em andlise, sendo a Demonstragdo dos Resultados por Fun¢des o que
apresentou o maior incremento, passando de 7 para 14 organismos (aumento de 100%). O
mapa que apresentou o menor incremento, em termos dos organismos que passaram a dispor
dele, foi o Relatorio de Gestao, tendo passado de 17 para 22 organismos (aumento de apenas
29,41%). Um aspecto interessante ¢ o facto de, tanto o Mapa do Controlo Or¢camental da
Despesa como o Mapa do Controlo Or¢amental da Receita, apresentarem um incremento de
54,55%; como estes mapas ja eram de preparagdo obrigatéria mesmo para 0s organismos que
s0 tinham implementado o sistema de Contabilidade Orcamental de caixa, significa que,
mesmo assim, o sistema contabilistico usado nessas entidades ndo permitia elaborar os

referidos mapas de uma forma automatica.

Se no Quadro n.° 20 analisdimos cada tipo de mapa individualmente, para respondermos a
questdo central do nosso estudo temos que averiguar qual o acréscimo que houve em termos

globais (abrangendo todos os itens em analise).
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Quadro n.° 21 - Evolucéo na quantidade de mapas que o sistema
contabilistico usado na entidade permitia/permite elaborar em termos totais

Numero de

o =1 { -
Aumento no n.° de mapas em relagcdo ao periodo organismos

apo6s o POCP e o antes do POCP

em valor em %

Aumento de [0% a 25%] 16 45,71%
Aumento de 125% a 50%) 2 571%
Aumento de ]150% a 75%] 1 2,86%
Aumento > 75% 16 45,71%

Total 35 100,00%

Pelo Quadro n.° 21 podemos verificar que, nesta categoria, dos 35 organismos em analise, 16
(45,71%) apresentaram um aumento na quantidade de mapas igual ou inferior a 25%,
enquanto que o niumero de organismos que estdo no extremo oposto, ou seja, aqueles tiveram
um aumento superior a 75% na quantidade de mapas, sdo exactamente na mesma porg¢ao.
Assim conclui-se que, nesta categoria, para 16 dos organismos podemos dizer que a
introdu¢do do POCP tratou-se apenas de uma questdo de harmonizacdo, enquanto que para
outros 16 organismos a situagdo ¢ a oposta, ou seja, estamos perante uma situagcdo de
revolugdo do sistema contabilistico. E de salientar ainda o facto de, a totalidade dos
organismos em que o aumento na quantidade de mapas foi igual ou inferior a 25%, ja tinha
implementado o sistema de Contabilidade Financeira antes da introdug¢do do POCP. Por outro
lado, dos 16 organismos que tiveram um aumento superior a 75% na quantidade de mapas, 10
(62,50%) ainda ndo tinham implementado o sistema de Contabilidade Financeira antes da

introdu¢ao do POCP.

Como para os restantes 3 organismos estamos na presenca de um aumento maior que 25% e
até aos 75%, podemos dizer que, nesta categoria, encontramo-nos perante um caso de
evolucdo do sistema contabilistico, uma vez que a maioria dos organismos (19 = 54,29%)

estdo com uma evolucao na quantidade de mapas inferior ou igual a 75%.

Também fizemos a mesma analise, mas por ministérios, onde se pode observar, através do
Quadro n.° 22, que o Ministério da Defesa Nacional e o Ministério da Agricultura,
Desenvolvimento Rural e Pescas, apresentam a totalidade dos seus organismos com um
aumento na quantidade de mapas igual ou inferior a 25%. J4 os ministérios que tiveram a
totalidade dos seus organismos com um aumento superior a 75% na quantidade de mapas
foram: Ministério da Administragdo Interna, Ministério da Justica e Ministério das Obras

Publicas, Transportes e Comunicagdes (situacao idéntica a categoria anterior).
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Quadro n.° 22 - Evolugéo na quantidade de mapas que o sistema contabilistico usado na entidade permitia/permite
elaborar — Andlise por Ministérios

Aumento no n.° de mapas em relagéo ao periodo apés o POCP e o

antes do POCP

Ministério Amostra De [0 a 25%)] De ]25 a 50%] De ]50 a 75%)] > 75%
N.° organismos [ N.° organismos || N.° organismos || N.° organismos
em em % em em % em em % em em %
valor valor valor valor
01 - Encargos Gerais do Estado 5 1] 20,00% 11| 20,00% 0 0.,00% 3| 60.00%
02 - Administracdo Interna 1 0 0,00% 0] 0,00% 0 0,00% 11| 100,00%
03 - Negdcios Estrangeiros 0
04 - Financas e Administracdo Publica 1 0 0,00% 0] _0.00% 1] 100,00% 0 0,00%
05 - Defesa Nacional 2 2 |1 100,00% 0| 0.00% 0 0.00% 0 0,00%
06 - Justica 1 0 0,00% 0] 0.00% 0 0.,00% 1] 100,00%
07 - Amblepfe, Ordengmenfo do Territério e 2 1 50,00% oll 0.00% 0 0,00% 1 50,00%
Desenvolvimento Regional
08 - Economia e Inovacédo 4 3l 75.00% Off 0,00% 0 0,00% 1 25,00%
09 - Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas 1 111 100,00% 0| 0.00% 0 0,00% 0 0,00%
10 - Obras Pdblicas, Transportes e Comunicacdes 2 0 0,00% 0] 0,00% 0 0,00% 2 {[ 100,00%
11 - Trabalho e Solidariedade Social 14 8| 57.14% Off 0,00% 0 0,00% 6 42,86%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 0
15 - Cultura 2 0 0,00% 11].50.00% 0 0.00% 1 50,00%
Total 35 16| 45,71% 2| 571% 1 2,86% 16 45,71%

5.4.3 Evolucdo nos usos que eram/sdo dados a informacéo proporcionada e divulgada

pelo sistema de informagcao contabilistica

Com base nos dados disponiveis no sistema, nos mapas que este permite preparar, nos

indicadores fornecidos, entre outros aspectos, analisdmos se a introdu¢do do POCP aumentou

os usos que eram dados a informacao, proporcionada e divulgada pelo sistema de informagao

contabilistica. Estes usos (ou propdsitos) foram divididos entre os destinados a prestacdo de

contas e os relacionados com o apoio as decisdes (internas). Tendo em conta as respostas

recebidas dos diversos organismos publicos, o Quadro n.® 23 resume a evolugdo dos itens

considerados nesta categoria.
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Quadro n.° 23 — Evolucéo nos usos que eram/sao dados a informagao proporcionada e divulgada pelo
sistema de informacéo contabilistica

N.° de N.cde Aumentos
oo deusos
i i em valor em %
Prestacdo de contas para:
Comissdo de Fiscalizacdo Interna 23 25 2 8,70%
Orgdos de Gestdo Interna 29 32 3 10,34%
Direc¢do Geral do Orcamento 29 34 5 17,24%
Tribunal de Contas 31 35 4 12,90%
Ministério da tutela 24 28 4 16,67%
PUblico em geral 10 15 5 50,00%
Apoio a decisdo interna sobre:
Gestdo de stocks 10 15 5 50,00%
Gestdo de imobilizado operacional 12 19 7 58,33%
Gestdo de bens de dominio pUblico 2 5 3] 150,00%
Gestdo de dividas a receber 19 30 11 57,89%
Gestdo de dividas a pagar 20 30 10 50,00%
Gestdo do orcamento da entidade 24 33 9 37.50%
Gestdo da politica de investimentos 15 19 4 26,67%
Elaboracdo de indicadores econdmico-financeiros 18 27 9 50,00%
Outros 1 ] 0 0,00%

Tendo em conta os varios usos que seleccionamos, observa-se que houve um aumento em
todos os tipos de usos, excepto no “Outros” (para apoio a decisdo), mas este apenas foi
indicado por um organismo?’, sendo a “Gestdo de Bens de Dominio Publico”, o que apresenta
0 maior incremento, tendo passado de 2 organismos para 5 (aumento de 150%). O item que
apresenta o menor incremento (excluindo o “Outros”) em termos dos organismos que
passaram a utiliza-lo, é a “Prestacdo de Contas para Comissdo de Fiscaliza¢do Interna”, tendo
passado de 23 organismos para 25 (aumento de 8,70%). Um aspecto interessante de realcar é
o facto da implementagdo do POCP ter permitido um aumento de 50% ou mais, em termos
dos organismos que passaram a dar esse uso a informacao, em aspectos relacionados com o
apoio a decisdo, designadamente: “Gestao de Imobilizado Operacional”, “Gestao de dividas a
receber”, “Gestdo de Dividas a Pagar”, “Gestdo de Stocks” e a “Elaboracdo de Indicadores
Econémico-Financeiros”. Salienta-se ainda que, no periodo apés o POCP, haver 15
organismos que afirmam que um dos propositos da informagdo por eles relatada ¢ prestar
contas ao “Publico em Geral”, representado um aumento de 50% relativamente ao niimero de

organismos antes do POCP.

*7 Este organismo referiu como “Outros” usos no apoio a decisdo o seguinte: “Apoio & execucio do orcamento e
as actividades a desenvolver/maior cumprimento do Plano de Actividades™.
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No que respeita ao acréscimo que houve, em termos totais (todos os itens em analise), para

cada organismo, elaborou-se o Quadro n.° 24.

Quadro n.° 24 - Evolugéo nos usos que eram/séo dados a informacéo
proporcionada/divulgada pelo sistema de informag&o contabilistica em termos totais

Aumento nos usos em relacdo ao periodo apds o POCP e o || NUmero de organismos
antes do POCP
em valor em %

Aumento de [0% a 25%)] 21 60,00%
Aumento de ]25% a 50%] 2 571%
Aumento de 150% a 75%)] 2 571%
Aumento > 75% 10 28,57%

Total 35 100,00%

A maior parte dos 35 organismos em analise (60,00%) apresenta um aumento nos usos igual
ou inferior a 25%. Assim nesta categoria, para a maioria dos organismos, podemos dizer que a
introducao do POCP tratou-se apenas de uma questdao de harmonizagado, enquanto que apenas
para 10 organismos (28,57%) a situacdo € a inversa (revolucdo), uma vez que tiveram um
aumento superior a 75% nos usos que eram dados a informagdo proporcionada e divulgada
pelo sistema de informagao contabilistica. Evidencia-se o facto de, destes 10 organismos, 9
(90,00%) ainda ndo tinham implementado o sistema de Contabilidade Financeira antes da

introducao do POCP.

Analisando, tal como nas categorias anteriores, 0s usos/prop6sitos por ministérios, o Quadro
n.° 25 mostra que o Ministério das Finangas e Administragdo Publica, o Ministério da Defesa
Nacional, e o Ministério da Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas apresentam a
totalidade dos seus organismos com um aumento nos usos igual ou inferior a 25%. Enquanto
que os ministérios que tiveram a totalidade dos seus organismos com um aumento superior a
75% nos usos, sao o Ministério da Administragcdo Interna e o Ministério das Obras Publicas,

Transportes e Comunicagdes.
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Quadro n.° 25 - Evolucéao nos usos que eram/sao dados a informagéao proporcionada e divulgada pelo sistema de
informacéao contabilistica — Analise por Ministérios

Aumento nos usos em relagao ao periodo apés o POCP e o antes do
POCP
Ministério Amostra | De [0 a 25%] De ]25 a 50%] De ]50 a 75%] > 75%

N.° organismos || N.° organismos [[ N.° organismos [[ N.° organismos

€Ml emoe || €™ I em% | ™ femow || € [ emw

valor valor valor valor
01 - Encargos Gerais do Estado 5 1| 20,00% 0 0,00% 0]f 0,00% 4] 80,00%
02 - Administracdo Interna 1 0 0,00% 0 0,00% 0] 0.00% 1] 100,00%
03 - Negdcios Estrangeiros 0
04 - Financas e Administracdo Publica 1 1 {{100,00% 0 0,00% Ol 0,00% 0 0,00%
05 - Defesa Nacional 2 2] 100,00% 0 0,00% 0]f _0,00% 0 0,00%
06 — Justica 1 0 0,00% 1] 100,00% 0]f 0,00% 0 0,00%
07 - Amb|gnfe, Ordengmen‘ro do Territério e 9 1 50,00% 0 0,00% 111 50.00% 0 0,00%
Desenvolvimento Regional
08 - Economia e Inovacdo 4 3| 75.00% 1]|_25.00% Ol 0,00% 0 0.00%
09 - Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas 1 1] 100,00% 0 0.,00% 0] _0,00% 0 0,00%
10 - Obras Publicas, Transportes e Comunicacdes 2 0 0.00% 0 0,00% O 0,00% 2 || 100,00%
11 - Trabalho e Solidariedade Social 14 11 78.57% 0 0,00% 1| 7.14% 2 14,29%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 0
15 = Cultura 2 1]_50,00% 0 0,00% 0,00% 1 50,00%

Total 35 21| 60,00% 2 5,71% 5,71% 10| 28,57%

5.4.4 Evolugéo nos quais eram/sdo 0s PRINCIPAIS UTILIZADORES da informagéo

As informagdes disponibilizadas pelos sistemas de informacao contabilistica s6 tém interesse

em ser produzidas e mantidas, se houver quem utilize esses dados, e deles tire proveito e que

este beneficio seja superior ao custo de produzir e manter a informagdo. Neste sentido

analisamos também se a introducdo do POCP aumentou o numero e diversidade dos

principais utilizadores da informag¢do que era proporcionada e divulgada pelo sistema de

informagao contabilistica vigente antes da implementagao do POCP.

Com base nas andlises efectuadas e tendo em conta a legislagdo vigente, identificamos como

principais utilizadores da informagao os que constam do Quadro n.° 26.

Quadro n.° 26 — Evolucé&o nos quais eram/sao os principais utilizadores da informacéo

N.° de N.° de Aumentos
Tipo de utilizadores ogniglssg': S o(;gzglizn;gs
0,

o e em valor em %
Comissdo de Fiscalizagdo Interna 29 25 3 13,64%
Orgéos de Gestdo Interna 29 34 5 17,24%
Direccdo Geral do Orcamento 25 33 8 32,00%
Tribunal de Contas 28 33 5 17.86%
Ministério da tutela 18 24 6 33,33%
PUblico em geral 6 7 1 16,67%
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Pela anélise do quadro constata-se que houve um aumento em todos os tipos de utilizadores,
sendo o utilizador “Ministério da tutela” o que apresentou o maior incremento, tendo passado
de 18 para 24 organismos (aumento de 33,33%). O tipo de utilizador que apresentou o menor
incremento foi a “Comissao de Fiscalizagao Interna”, tendo passado de 22 para 25 organismos
(aumento de 13,64%). De destacar o facto de haver 7 organismos que indicam como

utilizador principal das suas informagdes economico-financeiras o “Publico em Geral”.

O Quadro n.° 27 permite examinar qual o acréscimo considerando todos os itens em analise

para cada organismo.

Quadro n.° 27 — Evolucéo dos utilizadores da informagao proporcionada
e divulgada pelo sistema de informagéao contabilistica em termos totais

Numero de
Aumento nos utilizadores em relagcéo ao periodo organismos
apos o POCP e o antes do POCP
em valor em %

Aumento de [0% a 25%)] 28 80,00%
Aumento de 125% a 50%] 0 0,00%
Aumento de 150% a 75%] 1 2,86%
Aumento > 75% 6 17.14%
Total 35 100,00%

A maioria dos 35 organismos (80,00%), apresenta um aumento no tipo de utilizadores igual
ou inferior a 25%, pelo que nesta categoria, tal como nos usos, para a maior parte dos
organismos podemos dizer que a introdu¢do do POCP tratou-se apenas de uma questdo de
harmonizagdo, dado que apenas para 6 organismos (17,14%) a situacdo ¢ a inversa — uma vez
que tiveram um aumento superior a 75% no tipo de utilizadores da informagao proporcionada
e divulgada pelo seu sistema contabilistico, entdo o POCP representou uma revolugao.
Salienta-se o facto das 6 entidades que tiveram um aumento superior a 75% nos utilizadores,
5 (83,33%) ainda ndo tinham implementado o sistema de Contabilidade Financeira antes da

introdugdo do POCP.

A andlise por ministérios no Quadro n.° 28, mostra que os Ministérios das Financas e
Administragdo Publica, da Defesa Nacional, da Justica, do Ambiente, Ordenamento do
Territorio e Desenvolvimento Regional, da Economia e Inovagdo, e da Agricultura,
Desenvolvimento Rural e Pescas, apresentam a totalidade dos seus organismos com um

aumento nos utilizadores igual ou inferior a 25%. Por sua vez, o Ministério da Administracao
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Interna foi o unico que teve a totalidade dos seus organismos com um aumento superior a

75% na quantidade de utilizadores.

Quadro n.° 28 — Evolucao dos utilizadores da informacgéo proporcionada e divulgada pelo sistema de informacao
contabilistica — Analise por Ministérios

Aumento dos utilizadores em relagédo ao periodo apés o POCP e o

antes do POCP

Ministério Amostra De [0 a 25%)] De 125 a 50%] De 150 a 75%] > 75%
N.° organismos N.° organismos N'.O N.° organismos
organismos
em em % em em % em em % em em %
valor valor valor valor

01 - Encargos Gerais do Estado 5 3]|_60.00% 0 0,00% 0] 0,00% 2| 40,00%
02 - Administracdo Interna 1 0 0,00% 0 0,00% 0] 0,00% 11 100,00%
03 - Negdcios Estrangeiros 0
04 - Financas e Administracdo Publica 1 1 ]| 100,00% 0 0,00% 0 0.00% 0 0,00%
05 - Defesa Nacional 2 2 | 100,00% 0 0,00% 0] 0.00% 0 0,00%
06 - Justica 1 1 ]| 100,00% 0 0,00% 0] 0,00% 0 0,00%
07 - Amblepfe, Ordenqmenfo do Territério e 9 2|l 100,00% 0 0,00% oll 0.00% 0 0.00%
Desenvolvimento Regional
08 - Economia e Inovacdo 4 4 [ 100,00% 0 0,00% 0] 0.00% 0 0,00%
09 - Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas 1 1 || 100,00% 0 0,00% 0] 0,00% 0 0,00%
10 - Obras Publicas, Transportes e Comunicacdes 2 1 50,00% 0 0,00% 0| 0,00% 1 50,00%
11 - Trabalho e Solidariedade Social 14 12 8571% 0 0,00% 11 7.14% 1 7.14%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior
15 - Cultura 2 1]|_50,00% 0 0,00% 0 |[ 0.00% 1[_50,00%

Total 35 28 || 80,00% 0,00% 1[2,86% 6] 17,14%

5.4.5 Evolucéo no TIPO DE VERIFICAGCAO que estavam/estao sujeitas as contas

As contas da maioria dos organismos publicos estdo sujeitas a verificagdo legal pelo Tribunal

28 r . . . ~ .
de Contas™, mas também podem estar subordinadas a outro tipo de verificagdes. Assim,

analisdimos se a introdu¢do do POCP aumentou o tipo de verificacdes a que estavam/estdo

sujeitas as contas dos SFAs.

8 Ha, contudo, alguns organismos nio sujeitos a esta verificagio legal. De acordo com Resolugdo n.° 49/2007 do
TC, os organismos cujo valor anual, de receita ou de despesa, seja inferior a determinados montantes (os valores
variam em funcdo do tipo de actividade a que se dedicam os organismos), ndo devem remeter as Contas de
Geréncia para o TC. Estes organismos tém um modelo de prestagdo de contas mais simples.
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Quadro n.° 29 - Evoluc&o no tipo de verificacdo que estavam/estao sujeitas as contas

N.°de N.° de Aumentos
. o ~ organismos || organismos
Tipo de verificacéo .
antes do depois do
I %
. e em valor em %
Verificagdo, pela auditoria interna, da
forma legal 9 12 3 33,33%
Verificacdo, pela audiforia interna, do
conteldo (cumprimento dos principios e 15 20 5 33,33%
regras orcamentais e contabilisticos)
Verificagdo, pela auditoria externa, da 19 29 3 15.79%
forma legal
Verificagdo, pela auditoria exfterna, do
conteldo (cumprimento dos principios e 17 20 3 17,65%
regras orcamentais e contabilisticos)
Certificacdo pelo Tribunal de Contas 26 29 3 11,54%
Outros 5 5 of 000%

Pelo Quadro n.° 29 podemos concluir que houve um aumento em todos os tipos de
verificagdes, com excepcao da “Outros” (em que 5 organismos afirmaram ter, quer antes quer
depois do POCP, outras verificagdes® das suas contas). Apesar dos aumentos ocorridos nio

terem sido muito significativos, foram as verificagdes por auditoria interna, (“‘da forma legal”

e “do contetido - cumprimento dos principios e regras orgamentais e contabilisticos”), as que
apresentaram o maior incremento, tendo passado de 9 para 12 organismos (aumento de
33,33%) e de 15 para 20 organismos (aumento de 33,33%), respectivamente. O tipo de
verificagdo que apresentou o menor incremento em termos das contas dos organismos que
passaram a estar sujeitas a essa verificagdo, foi a Certificagdo pelo Tribunal de Contas, tendo
apenas passado de 26 para 29 organismos (aumento de 11,54%), o que ndo ¢ de surpreender,
uma vez que a grande maioria das contas dos organismos publicos estavam e continuam a

estar sujeitas a certificagcdo por aquela entidade.

Quadro n.° 30 - Evolucéo no tipo de verificagao que estavam/estao
sujeitas as contas em termos totais

Numero de
Aumento no tipo de verificagcdo em relacéo organismos
ao periodo ap6s o POCP e o antes do POCP
em valor em %

Aumento de [0% a 25%] 28 80,00%
Aumento de 125% a 50%)] 1 2.86%
Aumento de 150% a 75%] 1 2,86%
Aumento > 75% 5 14,29%
Total 35| _100,00%

%% Estes organismos afirmaram que as suas contas estdo sujeitas a verificagio por parte do Instituto de Emprego e
Formacao Profissional (3 dos organismos sdo Centros de Formagao Profissional), e também por parte do TOC.
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A analise do acréscimo em termos globais (todos os itens) para cada organismo, apresentada
no Quadro n.° 30, revela que a esmagadora maioria (80,00%) apresenta um aumento no n.° de
verificagdes a que estdo sujeitas as contas, igual ou inferior a 25%. Portanto, nesta categoria
pode afirmar-se que, para a grande maioria dos organismos, a introdu¢do do POCP tratou-se
apenas de uma questdo de harmonizagdo, ja4 que apenas 5 organismos (14,29%) tiveram um
aumento superior a 75% no n.° de verificagdes, pelo que so para estes o POCP constituiu uma
revolucdo neste aspecto. Importa referir ainda que, destes 5, nenhum tinha implementado o

sistema de Contabilidade Financeira antes da introdugao do POCP.

Seguindo as categorias anteriores, também nesta fizemos uma analise por ministérios, onde se
pdde observar (Quadro n.° 31), que os Ministérios das Financas e Administragdo Publica, da
Defesa Nacional, do Ambiente, Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Regional, da
Economia e Inovagdo, e da Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas, apresentam a
totalidade dos seus organismos com um aumento nos tipos de verificagcdo igual ou inferior a
25%. Enquanto que os ministérios, que tiveram a totalidade dos seus organismos com um
aumento superior a 75% nos tipos de verificacdo, foram o Ministério da Administragao

Interna e o Ministério da Justica.

Quadro n.° 31 - Evolugéo no tipo de verificagdo que estavam/estédo sujeitas as contas — Analise por Ministérios

Aumento no tipo de verificagédo em relagéo ao periodo apdés o
POCP e o antes do POCP
Ministério Amostra De [0 a 25%] De 125 a 50%] || De 150 a 75%] || De ]75 a 100%]
. N.° N.° .
N.° organismos . : N.° organismos
organismos organismos
€M I emop || €™M flemo| ™ [lemow| €™ || em%
valor valor valor valor

01 - Encargos Gerais do Estado 5 4| 80,00% 0] 0,00% 0] 0,00% 1]|_20,00%

02 - Administracdo Interna 1 0 0,00% 0ff 0,00% 0{f 0,00% 1 {{100,00%
03 - Negodcios Estrangeiros 0

04 - Financas e Administracdo Publica 1 1] 100,00% 0l 0.00% 0l 0,00% 0 0,00%

05 - Defesa Nacional 2 2|1 100,00% 0] 0,00% 0 0,00% 0 0,00%

06 - Justica 1 0 0,00% 01 0,00% 01 0.00% 1 ][ 100,00%

07 - Amb@rﬁe, Ordengmemo do Territério e 9 21 100,00% oll 0.00% oll 0.00% 0 0,00%

Desenvolvimento Regional

08 - Economia e Inovacéo 4 4 || 100,00% 0{f 0,00% 0l 0,00% 0 0,00%

09 - Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas 1 1] 100,00% 0] 0,00% 0] 0,00% 0 0,00%

10 - Obras PUblicas, Transportes e Comunicacdes 2 1| 50.00% 01 0,00% 01 0,00% 1][_50,00%

11 - Trabalho e Solidariedade Social 14 12| 8571% 1| 7.14% 1| 7.14% 0 0,00%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 0

15 - Cultura 2 1]|_50.00% 0][ 0.00% 01][.0.00% 1]_50,00%

Total 35 28| 80,00% 1|l 2,86% 1|l 2,86% 5] 14,29%
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5.4.6 Analise bivariada — testes de hipdteses

Para comegar esta analise consideramos que as cinco categorias em analise ndo tém a mesma
“importancia”, no ambito da verificagdo se a introducdo do POCP foi uma questdo de
harmonizagdo, evolucdo ou revolucdo, ou seja, no processo de reforma do sistema
contabilistico entendemos que ha categorias que tém sofrido mudangas mais radicais do que
outras, pelo que optamos por atribuir as seguintes ponderacdes as categorias em analise:

» Tipo de informacdo = 25%;
Quantidade de mapas = 25%;
Usos que eram/sdao dados a informagdo = 30%;

Quais eram/sdo os principais utilizadores da informagao = 10%;

YV V V VY

Tipo de verificagdo que estavam/estdo sujeitas as contas = 10%.

Normalmente sdo as necessidades de informagdo (usos) dos utilizadores que fazem
“requisitos” ao sistema de informagdo contabilistica, condicionando portanto a informacgao
que este prepara e divulga, e impulsionando mudangas (reformas) quando ele ndo satisfaz as
necessidades dos utilizadores. Assim, tendo em conta que consideramos que o aumento das
necessidades de informagdao ¢ uma das principais causas da reforma do sistema de
Contabilidade Publica portuguesa, optamos por atribuir uma ponderacdo (méaxima) de 30% a
categoria Usos que eram/sdo dados a informac&o. Uma alteragdo num determinado sistema
contabilistico, que o torne melhor e mais abrangente, implica que haja necessariamente um
aumento no tipo de informagéo e quantidade de mapas, pelo que optamos por atribuir 50% no
total da ponderacdo a estas duas categorias. Quantos as categorias quais eram/sdo 0s
principais utilizadores da informacéo ¢ o tipo de verificagcdo que estavam/estao sujeitas as
contas, decidimos atribuir as ponderacdes mais baixas (10%), em virtude de a alteracdo
ocorrida no modelo contabilistico ndo ter proporcionado, em grande medida, alteracdes dos

utilizadores da informag¢do, nem da verificagdo a que estdo sujeitas as contas.

Como se pode verificar nas secgdes anteriores, a distribuicdo das respostas dos organismos
pelas diversas categorias em analise nao foram idénticas, pelo que convém fazer um quadro

resumo das mesmas, para podermos efectuar uma andlise mais pormenorizada.
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Quadro n.° 32 — Distribuic&o dos varios organismos pelas categorias do sistema contabilistico em analise

Categoria em anélise Evalicas Total
[0 a 25%] |[ 125 a 50%] || 150 a 75%)] > 75%

Tipo de informacdo 18 3 1 13 35
Quantidade de mapas 16 5 1 16 35
Usos que eram/sdo dados d&

informacdo 21 2 2 10 35
Quais eram/sAo 0s principais

utilizadores da informacdo 28 0 1 6 35
Tipo de verificacdo que

estavam/estdo sujeitas as contas 28 1 1 5 35

Conforme podemos verificar pelo Quadro n.° 32, em todas as categorias a maioria dos
organismos teve uma evolugdo igual ou inferior a 25%, sendo que nas categorias Tipo de
informacéo e Quantidade de mapas, a diferenga entre estes € 0s organismos que tiveram uma
evolugdo superior a 75%, nao é muito significativa, sendo que na categoria Quantidade de
mapas, o nimero de organismos que estdo em cada um dos intervalos, até ¢ igual. Portanto,
podemos dizer que, para a quase totalidade das categorias em analise (excepto na Quantidade
de mapas), a maioria dos organismos teve apenas um processo de harmonizagdo dos

procedimentos e regras contabilisticas.

Entdo, uma das conclusdes que podemos tirar ¢ que os organismos se dividem essencialmente
entre o primeiro e o ultimo intervalos, o que implica que a introdu¢do do POCP nos SFAs se,
para a maioria, foi essencialmente uma questdo de harmonizacdo de procedimentos
contabilisticos, para alguns, no outro extremo, ainda representou uma verdadeira revolug¢ao do
sistema contabilistico, sobretudo nos usos, tipo de informa¢do e mapas para a divulgar. No
que respeita a situacdo intermédia, ou seja, que a introdu¢do do POCP nos SFAs tenha
representado, de facto, uma evolu¢do consideravel, designadamente no que concerne a

fornecer mais e melhor informagdo, prestada através das contas desses organismos, 0s

resultados ndo nos permitem tirar conclusdes significativas.

Em relagdo as categorias Utilizadores da informacdo e Tipo de verificacdo a que
estavam/estdo sujeitas as contas, nao houve grandes evolug¢des, uma vez que, nestes dois
casos, a grande maioria dos organismos apresentam uma evolugdo igual ou inferior a 25%.
Em nosso entender, j& seria de esperar este tipo de conclusdo porque, em principio, ndo se
esperava que a introdugao do POCP viesse aumentar significativamente o tipo de utilizadores

da informagao nem o tipo de verificagdo a que estdo sujeitas as contas destes organismos. Ja
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no que respeita a evolugdo nos usos que sao dados a informacgao proporcionada pelo sistema
contabilistico, verificou-se, como seria de esperar, uma evolu¢do maior (10 SFAs com
evolucao superior a 75%), que entendemos ter afectado a evolucdo nas duas primeiras
categorias. Em principio, outros usos dados a informagdo financeira, devidos a diferentes
necessidades informativas, tém levado a novos requisitos no tipo de informag¢do e na

quantidade de mapas proporcionados pelo sistema contabilistico.

As categorias Tipo de informacéo e Quantidade de mapas sdo entdo aquelas em que o POCP
trouxe inovacgdes consideraveis, em relacdo a Contabilidade Or¢amental tradicional (de
caixa), mas nao tanto em relagdo ao POC. Assim, entendemos importante analisar se existia
alguma relacdo entre os organismos que tiveram uma evolugdo mais baixa (o que implica
estarmos perante um caso de mera harmonizagao dos procedimentos e regras contabilisticas) e
a implementagdo do subsistema de Contabilidade Financeira antes da introdu¢do do POCP.
Na mesma perspectiva, também analisimos se exista alguma relacao entre os organismos que
tiveram uma evolucdo mais alta (o que implica estarmos perante um caso de uma verdadeira
revolucdo do sistema contabilistico) e a ndo implementacdo do sistema de Contabilidade

Financeira antes da introdu¢ao do POCP.

A leitura simples dos dados, conforme analise de frequéncias que apresentdmos nas secc¢oes
n.°5.4.1 an.°5.4.5, permite verificar que existe uma clara diferenca entre a evolu¢do nos dois
grupos: a evolugdo ¢é nitidamente maior no grupo dos organismos que ndo tinham a
Contabilidade Financeira antes da introdu¢do do POCP. Apesar da observagao desta
divergéncia, pretende-se a sua verificagdo empirica, através de uma analise estatistica dos
dados. Para tal, testamos se ndo existe diferen¢a entre as médias de evolug¢ao nos dois grupos
— 0 grupo dos que ja tinham Contabilidade Financeira antes do POCP e o dos que ndo tinham
— verificando se existem fortes evidéncias de que esta hipdtese deva ser rejeitada. Este
resultado permitird (ou ndo) entdo concluir se a evolugdo ¢ significativamente diferente nos
dois grupos. Para tal iremos efectuar dois testes do mesmo tipo:

» Teste T — duas amostras com variancias iguais: executa um teste T de Student de
duas amostras; parte-se do principio que os dois conjuntos de dados provém de
distribuigdes com as mesmas variancias; pode utilizar-se este teste T para determinar
se € provavel que as duas amostras tenham resultado de distribuicdes com médias de

populagdo iguais.
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» Teste T — duas amostras com variancias desiguais: também executa um teste T de
Student de duas amostras, mas neste caso parte-se do principio que os dois conjuntos
de dados provém de distribuigdes com variancias desiguais; a semelhanca do que
acontece com o caso de variancias iguais, pode utilizar-se este teste T para determinar
se ¢ provavel que as duas amostras resultem de distribuicdes com médias de

populagdo desiguais.

Em primeiro lugar, na variante inicial do teste, fomos analisar, para todas as categorias, a
hipotese de que as médias das “amostras” (uma da do grupo de organismos publicos que
implementaram o sistema de Contabilidade Financeira antes da introdu¢ao do POCP, e outra
dos que ndo implementaram) sdo iguais. Assim, aceitar a hipdtese nula implica que ndo exista
diferenca entre essas médias. Para se concluir que tal diferenca existe, hd a necessidade de se
rejeitar a hipotese nula. Tendo em conta um nivel de confianga de 95% e efectuados os testes
estatisticos, conforme se pode verificar pelo Quadro n.° 33, conclui-se que, para todas as
categorias em andlise, a hipdtese nula deve ser rejeitada, ou seja, podemos concluir que existe

uma diferenca entre as médias dos dois grupos.

Uma vez corroborada a diferenca entre as médias dos dois grupos, convém verificarmos se a
diferenca na evolucdo no grupo dos que ndo tinham a Contabilidade Financeira antes da
introdu¢do do POCP, em relagdo aos que tinham, ¢ muito significativa (segunda variante do
teste). Tal como quando estivemos a analisar qual o grau (em %) de aumento ocorrido do
periodo antes o POCP para o periodo apos o POCP, nas diversas categorias analisadas,
estabelecemos que, caso a evolugdo fosse superior a 75% poderiamos afirmar que estdvamos
diante de uma verdadeira revolucdo do sistema contabilistico dos SFAs. Fomos entdo testar se
a diferenga na evolug¢do das médias dos dois grupos ¢é superior a 75%. Considerando um nivel
de confianca de 95%, efectuamos os testes para determinarmos se os respectivos valores, para
as cinco categorias em analise, se encontram dentro ou fora da regido de aceitagdo de HO. Os

resultados dos diversos testes, sdo apresentados no Quadro n.° 33.
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Quadro n.° 33 - Analise estatistica sobre o tipo de evolugéo e a implementacéo do sistema de Contabilidade
Financeira antes da introducéo do POCP

Teste T: duas amostras com Teste T: duas amostras com
variancias iguais variancias desiguais
Categoria em analise
Valor Valor
t* Conclusao t* Conclusao

critico critico
Tipo de informacao 1,6924 2,1343 || Rejeitar HO 1,7531 1,2235 || Aceitar HO
Quantidade de mapas 1,6924 2,8245 || Rejeitar HO 1,7459 1,5387 || Aceitar HO
Usos que eram/sdo dados &
informagdo 1,6924 2,7053 || Rejeitar HO 1,7613 1,3894 || Aceitar HO
Quais eram/sdo 05 principais
utilizadores da informacdo 1,6924 2,5280 Rejeifor HO 1,7459 0,7673 || Aceitar HO
Tipo de verificacdo que estavam/estdo
sujeitas as contas 1,6924 3,8920 || Rejeitar HO 1,7959 1,0439 || Aceitar HO

Conforme podemos verificar, para todas as categorias em andlise, os valores encontrados para
cada um destes, encontram-se dentro da regido de aceitacdo de HO, portanto ndo rejeitamos
HO, podendo assim concluir que, em todas as categorias, a diferenga na evolugdo das médias
dos dois grupos € superior a 75%. Isto leva-nos também a concluir que a implementagdo do
subsistema de Contabilidade Financeira antes da introdu¢do do POCP, ou seja, o
cumprimento do estabelecido no Decreto-Lei n.° 155/92 do regime da administragao
financeira do Estado, ¢ realmente um factor que tem permitido que a transi¢ao para o POCP
seja mais facil e mais “suave”, e que, como seria expectavel, ndo tenha implicado uma

revolucdo do sistema contabilistico dos SFAs.

Tendo em conta as ponderagdes atribuidas as categorias em andlise no inicio desta seccao,
reflectindo a sua diferente importancia, de modo a possibilitar uma analise global, elabordamos
0 Quadro n.° 34, onde multiplicamos o nimero de organismos em cada intervalo de variagdo e

correspondente categoria, pela respectiva percentagem de ponderagao.

127



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

Quadro n.° 34 — Analise do n.° de organismos em cada intervalo de evolugéao,
tendo em conta a respectiva ponderacdo

Evolucéo
Categoria em anélise Ponderacéao [0% a 25%] 125% a 50%] || 150% a 75%] > 75%
N.© B N.° P N.° P N.° B

Tipo de informacdo 25% 18] 4,50 3| o075 1 o025 13| 325
Quantidade de mapas 25% 16 4,00 2 0.50 1 0.25 16l 400
Usos que eram/sdo dados a 30%
informacdo 21 6,30 2 0,60 2] 0,60 10 3,00
Quais eram/sdo os principais
utilizadores da informacdo 10% 28 0 1 6

2,80 0,00 0.10 0,60
Tipo de verificacdo que
estavam/estdo sujeitas as contas 10% 28 1 1 5

2,80 0,10 0,10 0.50

Total 100% 20,40 1,95 1,30 11,35

P = n.° de organismos ponderado pela importancia

Os resultados permitem-nos concluir, mais uma vez, que a grande maioria dos organismos
encontra-se no primeiro intervalo de evolugdo. E de salientar o facto de, caso nio tivéssemos
atribuido diferentes ponderacdes as categorias em analise, o nimero de organismos que
estariam no primeiro intervalo, ainda seria maior, uma vez que nas categorias onde existe uma
maior preponderancia de organismos com uma evolugdo inferior ou igual a 25%, sdo

exactamente aqueles que tém as menores ponderacdes.

Conforme podemos confirmar no Grafico n.° 3, considerando importancias distintas, a
maioria dos organismos em andlise situa-se no primeiro intervalo de evolu¢do, ou seja,
58,29% dos organismos em analise tiveram uma evolucdo inferior ou igual a 25% em todas as
categorias, enquanto que apenas 32,43% dos organismos em estudo tiveram uma evolugao
superior a 75%. Portanto, o nimero de organismos que se situa no primeiro intervalo
(harmonizagdo de procedimentos contabilisticos) € praticamente o dobro daqueles que se situa
no ultimo intervalo (revolucdo do sistema contabilistico). Nos dois intervalos intermédios o
nimero de organismos ¢ bastante reduzido, sendo que 5,57% dos organismos situam-se no
segundo intervalo (variagdo maior que 25% e inferior ou igual a 50%), enquanto os que se
situam no terceiro intervalo (variagdo maior que 50% e inferior ou igual a 75%) ¢ de 3,71%,
logo o numero de organismos para os quais o POCP representou alguma evolucdo do sistema

contabilistico representaram apenas 9,29%.
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Grafico n.° 3 — Analise do tipo de evolucdo ponderada
pelas importancias

32,43% W [0% a 25%]
B ]25% a 50%]
3,71%-% 58,29% 0150% a 75%]
o> 75%
5,57%

Caso nao houvesse ponderacdo, vemos no Grafico n.° 4, que a percentagem de organismos
que se situam no primeiro intervalo de evolucdo ¢ de 63,43%, logo aumentaria relativamente
a analise com ponderagdes diferentes (58,29%). Por sua vez, os organismos que tiveram uma
evolugdo superior a 75% em todas as categorias em analise, diminuiria dos 32,43% para os
28,57%. Portanto, as ponderagdes por nds atribuidas nao tém interferéncia nas conclusdes
finais, embora se pudesse antecipar que as ponderacdes diferentes poderiam enviesar a
conclusdo final para a nossa ideia base, ou seja, que a introdu¢do do POCP nos SFAs tratou-se

fundamentalmente de uma questao de harmonizagao de procedimentos contabilisticos.

Grafico n.° 4 — Analise do tipo de evolugdo sem ponderacao

28,57% W [0% a 25%]
W 125% o 50%]
9 0150% a 75%
3,43% 63.43% ] ]
4,57% 0>75%

No que se refere a analise por ministérios, com base nos Quadros n.’s 19, 22, 25, 28 e 31,
fomos verificar se alguns ministérios apresentavam maiores ou menores evolugdes. Pelo
Quadro n.° 35, verifica-se que o Ministério da Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas, ¢
0 Unico que tem todos os organismos, em todas as categorias, com as menores taxas de
evolugdo, com todas as evolugdes a ficarem no intervalo inferior ou igual a 25%. Mas a
representatividade deste ministério na amostra em estudo (35 organismos) ¢ baixa, com
apenas 25%, o que corresponde a apenas a 1 organismo. O Ministério da Defesa Nacional ¢ o
que se segue em termos de ter o maior n.° de organismos com menores evolugdes, com 90%

de todas as categorias a ficarem no intervalo inferior ou igual a 25% (com uma
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representatividade 66,67%). No lado oposto temos o Ministério da Administracdo Interna,
com todos os organismos, em todas as categorias a terem as maiores taxas de evolugdo, com
todas as evolucdes a ficarem no intervalo superior a 75%. Mas a representatividade deste
ministério na amostra em estudo também ¢ baixa, com apenas 25%. Com uma
representatividade de 100%, temos o Ministério das Obras Publicas, Transportes e
Comunicagdes, em que 80% de todas as evolugdes ficaram no intervalo superior a 75%. No

que respeita ao intervalo entre 25% e 75%, os valores por ministério sdo muito pouco

eXpressivos.
Quadro n.° 35 — Analise por Ministérios das diversas evolugdes
Aumento nas diversas evolugdes em relagcao ao periodo
. apo6s o POCP e o antes do POCP
Organismos || Repre- N.°cde
. De [0% a De 125% a De 150% a
o Amos- com sentati- || obser- 2504] 5006] 75%] > 75%
Ministério .
tra POCP V|ddaode vacgoes || N.° de obser- || N.° de obser- || N.° de obser- || N.° de obser-
POCP T(()t:)IS vacoes vacoes vacoes vacoes
1) 2) (3=2/1) N.° em% [[Ne|[ em% N.e [ em % N.eff em %

01 - Encargos Gerais do Estado <} 5 83.33% 25) 11 44,00% 1 4,00% 0 0,00% || 13 52,00%
02 - Administracdo Interna 3 1 33.33% 5 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 5| 100,00%
03 - Negdcios Estrangeiros 0 0 0,00% 0 0 0 0 0
04 - Financas e Administracdo
PUblica 2 1 50,00% 5 3|[_60.00% 0 0,00% 2| 40,00% 0 0,00%
05 - Defesa Nacional 3 2 66,67% 10 92 1|_90,00% 0 0,00% 0 0,00% 1 10,00%
06 — Justica 2 1 50,00% 5 1 20,00% 1 20,00% 0 0,00% 3| 60.00%
07 - Ambients, Ordenamento do 5 2(  40.00% 10f 7| 7000%|| of ooom| 1| 1000%| 2| 2000%
Territério e Desenvolvimento Regional
08 - Economia e Inovacdo 6 4 66,67% 20| 17 85.00% 1 5,00% 0 0,00% 2 10,00%
09 - Agricultura, Desenvolvimento
Rural e Pescas 4 1 25,00% 5 5| 100,00% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00%
10 - Obras PUblicas, Transportes e
Comunicacdes 2 2| 100,00% 10 2| 20,00% 0 0,00% 0 0,00% 8] _80,00%
11 - Trabalho e Solidariedade Social 20 14 70,00% 70 53| 7571% 3 4,29% 3 4,29% || 11 15.71%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino
Superior 2 0 0,00% 0 0 0 0 0
15 — Cultura 2 2 |[_100,00% 10 3[__30.00% 2| 20,00% 0 0,00% 5[ 50,00%

Total 57 35 61,40% 175|(111 | 63,43% 8 4,57% 6 3,43% | 50| 28,57%

(A) Para cada ministério corresponde ao n.° de organismos multiplicado pelas cinco categorias de caracteristicas do sistema

contabilistico

5.5 Analise do sistema de Contabilidade Analitica ou de Gestao

O POCP também tornou obrigatério a implementagao generalizada da Contabilidade
Analitica ou de Gestdo. Este subsistema de informagdo ¢ um elemento fundamental para uma
gestdo moderna e eficiente das organizagdes, sendo elas publicas ou privadas. Neste contexto,
ainda como acessorio nesta dissertagdo, analisamos também qual ¢ o estado de
implementagdo deste subsistema de informagdo nos SFAs. Refira-se ainda que, dado ja ter

sido instituida para os SFAs em 1992 aquando da publicacdo da regulamentacdo do regime de
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administracao financeira do Estado, a Contabilidade Analitica ou de Gestao também ja

deveria estar totalmente implementada antes do POCP.

No estudo da Contabilidade Analitica ou de Gestdo, voltamos a incluir a totalidade da

amostra, ou seja, 57 organismos.

Quadro n.° 36 — Organismos com Contabilidade Analitica ou de Gestao

Organismos
Ministerio Respostas | Com Contabilidade %
[EEEbleas Analitica/Gestdo

01 - Encargos Gerais do Estado 6 4 66,67%
02 - Administracdo Interna 3 2 66,67%
03 - Negdcios Estrangeiros 0 0 0,00%
04 - Financas e Administracdo PUblica 2 0 0,00%
05 - Defesa Nacional 3 3| 100,00%
06 — Justica 2 0 0,00%
07 - Ambiente, Ordenamento do Territério e 5 2 40,00%
Desenvolvimento Regional
08 - Economia e Inovacdo 6 4 66,67%
09 - Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas 4 2 50,00%
10 - Obras Publicas, Transportes e Comunicacoes 2 2| 100,00%
11 - Trabalho e Solidariedade Social 20 18 90,00%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 2 1 50,00%
15 - Cultura 2 2|l 100,00%

Total 57 40 70,18%

Do total da nossa amostra constatamos, através da analise do Quadro n.° 36, que 70,18% dos
organismos ja implementaram o sistema de Contabilidade Analitica ou de Gestdo, sendo que
existem trés ministérios com todos os organismos ja a implementar este subsistema
contabilistico: Ministério da Defesa Nacional, Ministério das Obras Publicas, Transportes e
Comunicagdes, ¢ Ministério da Cultura. Por outro lado, existem dois ministérios com nenhum
dos organismos a implementar a Contabilidade Analitica: Ministério das Finangas e

Administragdo Publica e Ministério da Justica.

Em relagdo aos organismos que ainda ndo implementaram este subsistema, apresentam as
seguintes principais justificagdes para ainda ndo o terem desenvolvido:

» Falta de meios humanos (indicado por 5 organismos);

» Ainda nao foram desenvolvidos todos os mecanismos para a sua implementagdo

(indicado por 3 organismos);

131



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

» A informagdo que poderia ser produzida ndo tem utilidade para o organismo (indicado
por 3 organismos);

» Falta de meios financeiros (indicado por 3 organismos);

» O custo de produgao/obtencao da informagao € superior ao seu beneficio (indicado por

2 organismos).

No estudo de Aratjo (2005), referido no capitulo n.® 3, tinha-se concluido que a taxa de
implementagdo da Contabilidade Analitica era de 28,33%. Portanto a evolugdo neste ambito
foi bastante positiva, uma vez que, em finais do ano 2007, mais de 2/3 dos SFAs ja

dispunham deste subsistema de informagao.

Para verificarmos se existia uma grande discrepancia entre a taxa de implementacdo da
Contabilidade Analitica no total da amostra e nos organismos que, ja tendo implementado o
POCP nao tenham iniciado a sua actividade com este plano contabilistico, elabordmos o

Quadro n.° 37.

Quadro n.° 37 - Organismos com Contabilidade Analitica ou de Gestdo que ja implementaram o POCP
e que nao tenham iniciado a sua actividade com este plano contabilistico

Organismos
Ministério Organismos || Com Contabilidade %
BT [AOIS? Analitica/Gestéo

01 — Encargos Gerais do Estado 5 3 60,00%
02 — Administracdo Interna 1 0 0.00%
03 - Negdcios Estrangeiros 0 0 0,00%
04 - Financas e Administracdo Publica 1 0 0.00%
05 - Defesa Nacional 2 2 100,00%
06 — Justica 1 0 0,00%
07 - Ambiente, Ordenamento do Territério e 2 0 0,00%
Desenvolvimento Regional
08 - Economia e Inovacdo 4 3 75.00%
09 - Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas 1 1 100,00%
10 - Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes 2 2 100,00%
11 —Trabalho e Solidariedade Social 14 13 92,86%
14 - Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 0 0 0,00%
15 - Cultura 2 2| 100,00%

Total 35 26 74,29%

O Quadro n.° 37, permite verificar que ndo existe grande discrepancia entre a taxa de

implementagdo da Contabilidade Analitica da amostra e a dos organismos que ja

132



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

implementaram o POCP, ndo tendo iniciado a sua actividade com este plano, uma vez que, no
primeiro caso, a taxa de implementagdo ¢ de 70,18%, enquanto que, no segundo caso, ¢

74,29%. Esta pouca diferenga pode ser melhor visualizada no Grafico n.® 5.

Grafico n.° 5 - Diferenca entre taxas de implementacéo da Contabilidade Analitica

Na

B Amostra
Sim O POCP

0,00% 20,00% 40,00% 60,00% 80,00%

Como podemos verificar, a implementagdo do POCP ndo parece ter sido um elemento
diferenciador no ambito da implementagdo da Contabilidade Analitica ou de Gestao. Portanto,
mesmo antes do POCP ja os organismos implementavam a Contabilidade Analitica sugerida
do regime de administracdo financeira do Estado. Alguns exemplos sdo (veja-se Quadros n.°
36 en.° 37):
» No Ministério da Administracdo Interna, 2 dos 3 organismos da amostra tém
Contabilidade Analitica, e nenhum deles ¢ o que tem POCP;
» No Ministério da Defesa Nacional e no dos Encargos Gerais do Estado, existe em cada
um deles, 1 organismo com Contabilidade Analitica que ndo tem POCP;
» No Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territorio e Desenvolvimento Regional,

existem 2 organismos que tém Contabilidade Analitica, mas nenhum deles tem POCP.

Assim, tendo em conta que no questiondrio era solicitado o ano de introdu¢do do subsistema
de Contabilidade Analitica, fomos analisar se a implementacdo do POCP foi um elemento
diferenciador no ambito da implementag¢do da Contabilidade Analitica, para tal elaboramos o
Grafico n.° 6. Nesta andlise, dos 26 organismos que ja tinha implementado o POCP, nao tendo
iniciado a sua actividade com este plano contabilistico, e que ja tinham implementado a
Contabilidade Analitica, tiveram que ser excluidos 11, porque ndo forneceram informagao
sobre o ano de introducdo deste subsistema, portanto, a andlise s6 foi feita com 15

organismos.
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Grafico n.° 6 - Comparacgéao entre o ano da introdugao
da Contabilidade Analitica e do POCP

13,33%
W Antes do POCP

26,67% O Ao mesmo tempo
60,00% .
O Depois do POCP

Conforme se pode verificar para 60% dos 15 organismos em analise, o POCP ndo foi um
elemento diferenciador no ambito da implementacdo da Contabilidade Analitica, enquanto
que para 40% destes organismos podemos concluir que o POCP foi um elemento
diferenciador no ambito da implementagdo deste subsistema de informagdo, porque sé o

implementaram com o POCP ou depois dele.
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CONCLUSAO

As consideragdes e fundamentos tedricos que nos levaram a efectuar esta dissertacdo, bem
como as conclusoes tidas como pertinentes, foram enunciadas ao longo do presente trabalho.
Portanto, nesta conclusdo, iremos sobretudo efectuar a respectiva listagem ou uma sumula dos
aspectos mais relevantes que se desenvolveram neste trabalho. Apresentaremos também as
limitagcdes que podem ser associadas a este trabalho, e também, recomendagdes para pesquisa

futura.

Assim, nesta dissertagdo comeg¢dmos por analisar a informag¢do proporcionada pela
Contabilidade Publica, constatando que tem como objectivos facultar informacao Ttil, fiavel,
relevante e comparavel, com o intuito de permitir, por um lado, a tomada de decisdes
eficientes, eficazes e econdmicas por parte dos diversos gestores e, por outro, efectuar as
respectivas prestacdes de contas dos organismos publicos, dentro dos principios legais, de
modo a que os diversos utilizadores possam avaliar a actividade financeira (¢ também

econdmica) desenvolvida e a gestao dos respectivos recursos.

Subsequentemente verificamos que existem diversos tipos de utilizadores da informacao
financeira (e também econdmica) publica, cujas necessidades informativas nem sempre sao
coincidentes: utilizadores internos, que sdo aqueles que estdo integrados na actividade dos
organismos publicos, e utilizadores externos, que sdo todos aqueles que tém algum interesse
na informagdo produzida pelos organismos publicos, sendo-lhe, porém, externos. Por outro
lado, constatamos que, se inicialmente o objectivo da informagdo contabilistica publica era
basicamente a prestacdo de contas e o controlo da legalidade, actualmente esta possui um
papel mais amplo, tendo em conta as necessidades destes diversos utilizadores, com vista nao
apenas ao cumprimento daqueles objectivos, mas também a satisfacdo das suas necessidades.
Posteriormente desenvolvemos os principais usos da informagdo, designadamente no ambito
da prestagdo de contas e para apoio a decisdo e gestao das institui¢des publicas: os principais
mapas de prestacao de contas devem nao so reflectir, de uma forma verdadeira e apropriada, a
situacdo econdmica, financeira, patrimonial e orcamental de uma determinada entidade
publica, mas o sistema contabilistico deve também fornecer informagdo fundamental para se

tomarem decisoes eficientes, eficazes e econdmicas.
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No ambito do processo de normalizagdo contabilistica, observa-se que, enquanto na
contabilidade empresarial se iniciou h4 varias décadas, na Contabilidade Publica comegou ha
relativamente pouco tempo e, face as especificidades dos organismos publicos e da sua
envolvente, nomeadamente a politica, a normalizagdo nesta area ndo tem sido uma tarefa
facil. Nao obstante, pode observar-se que actualmente ja se encontra num estado bastante
avan¢ado, nomeadamente considerando as Normas Internacionais de Contabilidade do Sector
Publico (NICSPs) que, nos ltimos anos, tém sido desenvolvidas pelo IPSASB. As NICSPs,
numa fase inicial, seguiram de perto as que j& estavam definidas para o sector empresarial,
sendo que, numa segunda fase, passaram a abordar aspectos especificos do Sector Publico.
Em termos de pratica, o processo de adaptagdo das normas nacionais dos diversos paises as
NICSPs ainda ndo esta muito avangado, mas ja foram adoptadas por alguns paises, estando
actualmente muitos outros a estudar a possibilidade da sua implementacdo. No que respeita a
Portugal, estas normas ainda ndo foram adoptadas e ndo se conhece qual a intengdo do

Governo sobre esta matéria.

Ha longos anos que a contabilidade empresarial em Portugal comegou o seu processo de
normaliza¢do, mas na Contabilidade Publica os primeiros passos foram dados apenas com a
RAFE, iniciada pela publicagdo em 1990 da Lei de Bases da Contabilidade Publica, que
estatuiu as bases contabilisticas e os regimes aplicaveis nas entidades da Administragao
Publica Central. O diploma que regulamentou esta lei, publicado em 1992, definiu que os
SFAs deveriam utilizar um sistema de contabilidade que se enquadrasse no POC, bem como
instituir a Contabilidade Analitica como instrumento de gestdo e apoio a decisdo. ApoOs a
publicagdo do POCP em 1997, principal marco da reforma da Contabilidade Publica
portuguesa, tendo em conta a importancia relativa no OE de alguns sectores da Administracao
Publica, aliada a especificidade dos seus organismos, sentiu-se a necessidade de serem

aprovados planos sectoriais.

Antes da Lei de Bases/RAFE de 1990 o sistema contabilistico dos SFAs baseava-se quase
exclusivamente na Contabilidade Orcamental, a énfase estava posta no cumprimento zeloso
da legalidade e de todas as normas e disposi¢oes sobre a actividade administrativa e
financeira. No periodo entre a Lei de Bases/RAFE de 1990 e a introdugao do POCP, o sistema
contabilistico dos SFAs sofreu uma grande inovagdo, uma vez que houve a introdugao de dois
novos subsistemas contabilisticos, a Contabilidade Financeira (Patrimonial) e a Contabilidade

Analitica — para além da informagdo no ambito da prestacdo de contas, passou-se a dar
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importancia a informagao para a tomada de decisdes e gestao interna dos SFAs. O POCP, em
termos formais, implementou um normativo idéntico para todos os organismos publicos, ou
seja, foi finalmente instituido (embora ainda ndo esteja totalmente implementado) em toda a
Administragdo Publica, um sistema integrando a Contabilidade Or¢amental, Patrimonial e

Analitica, permitindo que seja implementada uma Contabilidade Publica mais desenvolvida.

Neste contexto, o objectivo principal deste trabalho foi analisar se a introdu¢do do POCP, no
ambito do processo de normalizacdo da Contabilidade Publica em Portugal, no caso particular
dos SFAs que sejam obrigados a utilizar este plano, foi sobretudo uma questdo de
harmonizagdo de procedimentos, ou se, de facto, representou uma evolugdo (ou mesmo
revolucdo) em termos contabilisticos e de informacdo para prestacdo de contas e para apoio a
gestdo e decisdo; ja que, mesmo antes do POCP os SFAs ja deveriam aplicar um sistema
contabilistico proximo do POC, designadamente com Contabilidade Financeira (Patrimonial)

e Contabilidade Analitica.

Previamente ao estudo empirico por nds desenvolvido, revimos os Relatorios de Actividades
da CNCAP e alguns estudos académicos nacionais de referéncia, que fundamentalmente
analisaram o estado de implementagdo do POCP e quais as principais dificuldades
encontradas no respectivo processo. Em todos eles chegou-se a conclusdo que a taxa de
implementagdo do POCP ainda ndo era satisfatéria. O nosso estudo fez, assim, uma
contribuicdo adicional face aos estudos referidos, uma vez que, para além dos aspectos
mencionados, analisamos fundamentalmente se o POCP teve um impacto significativo no tipo

e quantidade de informagao produzida pelos SFAs.

Assim, o objecto de estudo desta dissertagdo foram entdo os SFAs em actividade em Portugal
em 2007, sujeitos ao POCP, num total de 113, aos quais envidmos um questiondrio onde se
procurava saber fundamentalmente o tipo e evolugdo da informag¢do financeira para apoio a
gestdo e decisdo e a prestagdo de contas dos organismos. Apesar da taxa de resposta ser de
53,1%, a amostra final foi de 51,82% da populagdo, ja que se verificou que trés organismos
que inicialmente se pensava aplicarem o POCP, afinal estavam obrigados a utilizar o POC.
Mesmo assim, dado que a selec¢do dos organismos foi probabilistica e que a sua distribuigao
por ministério na amostra aproxima-se da mesma na populacdo, a amostra foi representativa

permitindo, portanto, a generalizagao dos resultados.
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A anélise dos dados com base em técnicas estatisticas de andlise de frequéncias e testes de

hipdteses, permitiu-nos chegar as seguintes conclusoes:

>

No ano de 2007, dez anos apds a publicacdo do POCP, a taxa de implementagdo do
POCP era ainda de 73,68%, o que se pode afirmar ser surpreendente, dado que nao
representou crescimento significativo face aos estudos realizados ha cinco anos e
também considerando que os motivos aqui apresentados para o ainda ndo
cumprimento do estabelecido no diploma que introduziu aquele Plano, continuam a
ser os mesmos referidos nesses estudos.

Nao podemos afirmar que exista uma relagdo directa entre o total do orcamento,
representativo da dimensao condicionante das necessidades de informagdo financeira
do organismo, e a implementagdo do POCP; esta situacdo ¢ confirmada com o
coeficiente de correlagdo de 0,28, que mostra uma fraca relacdo entre estas variaveis.
Também ndo podemos afirmar que existe uma associacdo entre o numero de
funcionarios e a implementagdo do POCP; nesta situacdo o coeficiente ¢ de 0,49,
significando que existe apenas uma correlacdo moderada entre as varidveis.

Antes da implementacdo do POCP, 37,14% ja utilizavam a técnica da digrafia na
Contabilidade Or¢amental; apos a implementacdo do POCP, a taxa de utilizacdo do
método da digrafia passou, como esperado, para 100,00%.

Apenas 65,71% do SFAs tinham implementado o subsistema de Contabilidade
Financeira antes da introdu¢do do POCP, facto que condicionou a nossa perspectiva
inicial, uma vez que seria de esperar que, a partida, todos SFAs ja tivessem
implementado o subsistema de Contabilidade Financeira; apos a introdugao do POCP,
a taxa de implementacdo da Contabilidade Financeira (Patrimonial) passou
obviamente para os 100,00%.

Em relagdo a evolugdo verificada no tipo de informacdo proporcionada pelo sistema

contabilistico usado nas diversas entidades, verificamos que houve um aumento do n.°
de organismos que passaram a dispor dessa informacao em todos os tipos. A maioria
dos organismos em andlise nesta fase, 51,43%, apresenta um aumento no tipo de
informagdo igual ou inferior a 25%, pelo que, nesta categoria, para a maioria dos
organismos pode dizer-se que a introdu¢ao do POCP tratou-se apenas de uma questao
de harmonizag¢do; todavia, para 37,14% dos organismos a situag¢do ¢ a oposta, uma vez
que tiveram um aumento superior a 75% no tipo de informacao, ou seja, houve uma

revolucdo em termos do tipo de informagao proporcionada pelo sistema contabilistico.
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>

No que respeita a quantidade de mapas que o sistema contabilistico usado na entidade

permitia/permite elaborar, houve um aumento em todos os mapas em andlise, em
relacio ao numero de organismos que passaram a dispor deles; ndo obstante, a
percentagem de organismos que apresentaram um aumento na quantidade de mapas
igual ou inferior a 25%, e a dos que, no extremo oposto, tiveram um aumento superior
a 75% na quantidade de mapas, ¢ exactamente a mesma (45,71%).

Houve um aumento em todos os tipos de usos que eram/sdo dados a informagdo
proporcionada e divulgada pelo sistema de informacdo contabilistica, excepto no
“Outros” (para apoio a decisdo); 60,00% dos organismos em analise apresentam um
aumento nos usos igual ou inferior a 25%, enquanto que apenas para 28,57% dos
organismos a situacdo ¢ a inversa, ou seja, o aumento foi superior a 75%, pelo que
podemos afirmar que, nesta categoria o POCP trouxe apenas harmoniza¢do para a
maioria dos organismos.

Em relacdo ao numero ¢ diversidade dos principais utilizadores da informacao,

verificamos que houve um aumento em todos os tipos de utilizadores; 80,00% dos
organismos apresentam um aumento no tipo de utilizadores igual ou inferior a 25%,
enquanto que para 17,14% a situagdo € a inversa, uma vez que tiveram um aumento
superior a 75%, ou seja, também nesta categoria o POCP trouxe essencialmente

harmonizagao.

No que se refere ao tipo de verificacdes a que estavam/estdo sujeitas as contas dos
SFAs, verificdmos que também houve um aumento em todos os tipos de verificacdes,
com excepc¢ao da “Outros”; nesta categoria também 80,00% dos SFAs apresentam um
aumento igual ou inferior a 25%, enquanto que 14,29% tiveram um aumento superior
a 75% — a implementacdo do POCP foi entdo uma questdo de harmonizagdo de
procedimentos.

Existe uma diferenca entre as médias de evolugdo dos dois grupos de organismos — 0s
que implementaram o sistema de Contabilidade Financeira antes da introducdo do
POCP e os que ndo implementaram — em todas as categorias em andlise; esta evolugdo
em todas as categorias foi superior a 75%. Daqui se retira que apenas para os
organismos que ainda ndo dispunham de Contabilidade Financeira, o POCP
representou uma revolucdo do sistema contabilistico; por outro lado nos organismos
que ja& dispunham de Contabilidade Financeira antes do POCP, a transi¢ao para este

tem sido feita de forma mais branda, ndo tendo ocorrido mudangas significativas.
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» Considerando que as cinco categorias em analise ndo t€ém a mesma importancia no
processo de reforma do sistema contabilistico, para verificarmos se a introducao do
POCP foi uma questdo de harmonizagdo, evolucdo ou revolu¢do, analisamos
finalmente todas as categorias em conjunto, de modo a possibilitar uma visdo global.
Desta analise ponderada concluimos que, para 58,29% dos organismos em estudo, a
introdu¢do do POCP tratou-se apenas de um processo de harmonizacdo de
procedimentos contabilisticos, enquanto que para 32,43% representou uma revolugao
no sistema contabilistico. A andlise assumindo uma importancia semelhante, ou seja,
sem ponderagdo, levou a concluir que, para 63,43% dos organismos em estudo, a
introducdo do POCP tratou-se apenas de um processo de harmonizacdo de
procedimentos contabilisticos, enquanto que para 28,57% representou uma revolugao
no sistema contabilistico; portanto, as ponderagdes por nos atribuidas, apesar de
aceitaveis do ponto de vista tedrico, nao interferem significativamente nas conclusdes
finais.

» Em termos da analise global por ministérios, sem ponderagdes, observou-se que o
Ministério da Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas é o tnico que tem todos
0s organismos, em todas as categorias, com as menores taxas de evolucdo, seguido
pelo Ministério da Defesa Nacional, com 90% dos organismos em todas as categorias
a ficarem no intervalo inferior ou igual a 25%. No lado oposto temos o Ministério da
Administragéo Interna, com todos os organismos, em todas as categorias a terem as
maiores taxas de evolugdo; o Ministério das Obras Publicas, Transportes e
Comunicagles ¢ o que se segue em termos de ter mais organismos com maiores
evolucdes, com 80%, em todas as categorias, no intervalo superior a 75%.

» Em relacdo a Contabilidade Analitica ou de Gestdo, verificamos que, do total dos
organismos (57) da nossa amostra, 70,18% ja implementaram este subsistema de
informacao; enquanto que, nos que ja implementaram o POCP, nao tendo iniciado a
sua actividade com este plano (35), a taxa de implementagdo ¢ de 74,29%, para 60%
destes organismos (com base nos 15 que forneceram informacgdo sobre o ano de
implementagdo da Contabilidade Analitica e do POCP), o POCP nao foi um elemento

diferenciador no ambito da implementac¢ao da Contabilidade Analitica.

Resumindo, podemos concluir que o tipo e a quantidade de informagao contabilistica que ¢
proporcionada pelas entidades em andlise, em termos de relato externo e apoio as decisdes

internas, ndo sofreu grandes alteracdes do periodo entre a Lei de Bases/RAFE e o POCP, para
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o periodo apds a introdugao do POCP. De outro modo, pode concluir-se que, no caso
especifico dos SFAs, o POCP ndo trouxe, para a maioria dos organismos, grandes inovagoes
em termos de prestacdo de contas e organizagdo da informagdo contabilistico-financeira,
tendo antes fundamentalmente normalizando os sistemas e procedimentos contabilisticos.
Para além disto, a implementacdo da Contabilidade Financeira antes da introdugao do POCP
afectou o tipo de evolucdo do sistema contabilistico, ou seja, tem sido realmente um factor
que tem permitido que a transi¢do para o POCP seja mais fécil e mais branda e que, como
seria expectavel, ndo tenha implicado uma revolucdo do sistema contabilistico dos SFAs. O
POCP s6 representou uma revolugdo no sistema contabilistico para pouco mais de um ter¢o
dos SFAs que ainda nao dispunham de Contabilidade Financeira, ou seja, ndo estavam a

cumprir as anteriores regulamentagdes.

Embora as conclusdes apresentadas nos permitam corroborar a principal hipotese de que
partimos, levando-nos portanto a afirmar que os nossos propositos foram alcangados, este
trabalho ndo ¢ isento de algumas limitagdes, nomeadamente associadas a taxa de respostas

obtidas e ao enfoque na informagao or¢gamental e financeira.

No que se refere a possiveis desenvolvimentos deste trabalho, pensamos ser de todo o
interesse estender o estudo aos organismos sujeitos aos planos sectoriais (POC-Educagao,
POCMS, POCISSSS e POCAL) e, assim, analisar em qual dos planos se registaram maiores
ou menores evolugdes nas categorias das caracteristicas do sistema contabilistico por nos
analisadas. Poder-se-ia também analisar se, no caso dos SFAs obrigados a utilizar os planos
sectoriais, a implementacdo da Contabilidade Financeira antes da introducdo destes planos
afectou o tipo de evolugdo do sistema contabilistico. Por outro lado, poder-se-a4 explorar
melhor a vertente da Contabilidade Analitica, designadamente no que respeita a analise da

evolugdo da informagdo produzida e utilizada, por exemplo, via um estudo de caso.

141



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

BIBLIOGRAFIA

ARAUJO, Jos¢ Manuel Pereira (2007). “A Implementagdo do Plano Oficial de Contabilidade
Publica e dos Planos Sectoriais dos Servigos Autonomos da Administragdo Central: Estudo e
Analise”. Revista da Camara dos Técnicos Oficiais de Contas n.° 90. Lisboa, pp. 48-55.

ARAUJO, José Manuel Pereira (2005). A Implementacdo do Plano Oficial de Contabilidade
Publica e dos Planos Sectoriais dos Servigos Autonomos da Administragdo Central: Estudo e
Analise. Universidade do Minho — Dissertagao de Mestrado — Mestrado em Contabilidade e
Auditoria. Braga.

BAREA, José (1994). “El nuevo Plan General de Contabilidad Publica y el Plano de
Contabilidad Nacional”. Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 79. Espanha,
pp- 335-358.

BENITO LOPEZ, Bernardino, BRUSCA ALIJARDE, Isabel € MONTESINOS JULVE, Vicente (2003).
“Utilidad de la Informacion Contable en los Rating de Deuda Publica”. Revista Espafiola de
Financiacion y Contabilidad n.° 117. Espanha, pp. 501-537.

BENITO LOPEZ, Bernardino (1996). “El Concepto de Entidad en Contabilidad Publica”.
Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 88. Espanha, pp. 683-713.

BENTO, José € MACHADO, Jos¢ Fernandes (2005). Plano Oficial de Contabilidade Explicado,
27.2 Edicao. Porto: Porto Editora.

BORGES, Antonio Pereira, RODRIGUES, José Azevedo e Rodrigues, Rogério Pereira (1995).
Elementos de Contabilidade Geral, 14.* Edigao. Lisboa: Editora Rei dos Livros.

BRUSCA ALIJARDE, Isabel e CONDOR LOPEZ, Vicente; (2002). “Towards the harmonization of
local accounting systems in the international context”. Financial Accountability and
Management Vol., 18 n.° 2. Espanha, pp.129-162.

BRUSCA ALIJARDE, Isabel e CONDOR LOPEZ, Vicente (2001). “El Analisis financiero en las
Administraciones Locales”. Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 108.
Espanha, pp.475-503.

BRUSCA ALUARDE, Isabel (1997). “En las Administraciones Publicas. ;Cuadro de
Financiacion y/o Estado de Flujos de Tesoreria?”. Revista Espafiola de Financiacion y
Contabilidad n.° 92. Espanha, pp.623-655.

CAIADO, Anténio C. Pires (2004). “A Contabilidade Publica em Portugal e as Normas do
IFAC”. Edigao de autor. Lisboa: http://www.min-financas.pt/cncap/Docs.

CAIADO, Anténio C. Pires (2003). Contabilidade de Gestdo, 3.2 Edigdo. Lisboa: Areas Editora.

CAIADO, Anténio C. Pires e PINTO, Ana Calado (2002). Manual do Plano Oficial de
Contabilidade Publica, 2.* Edigdo. Lisboa: Areas Editora.

142



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

CA1ADO, Antonio C. Pires (N.D.). “A Contabilidade Publica: Novos Desafios”. Edicao de
autor. Lisboa: http://www.min-financas.pt/cncap/Docs.

CAIADO, Antonio C. Pires (N.D.). “O POCP e a Estrutura Conceptual”. Edi¢ao de autor.
Lisboa: http://www.min-financas.pt/cncap/Docs.

CANAS MADUENO, Juan A (1991). “El Control Presupuestario en las Entidades Locales”.
Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 68. Espanha, pp. 757-779.

CARRASCO DiAz, Daniel e LOPEZ HERNANDEZ, Antonio (1994). “La Informacion Contable en
el Sector Publico: Su Enfoque para la Administracion Local”. Revista Espafiola de
Financiacion y Contabilidad n.° 79. Espanha, pp. 463-480.

CARVALHO, Jodo Baptista da Costa (2008); “Analise SWOT da Contabilidade Publica em
Portugal”. IX PROLATINO — Congresso Internacional de Contabilidade do Mundo Latino.
Lisboa.

CARVALHO, Jodo Baptista da Costa, COSTA, Teresa Carmo ¢ MACEDO, Natalia (2008). “A
Contabilidade Analitica ou de Custos no Sector Pablico Administrativo”. Revista da Camara
dos Técnicos Oficiais de Contas n.° 96. Lisboa, pp. 30-41.

CARVALHO, Jodo Baptista da Costa, FERNANDES, Maria Jos¢, CAMOES, Pedro e JORGE,
Susana Margarida Faustino (2008b). Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses 2006.
Lisboa: Camara dos Técnicos Oficiais de Contas.

CARVALHO, Jodo Baptista da Costa, PINA MARTINEZ, Vicente e TORRES PRADAS, Lourdes
(1999). Temas de Contabilidade Publica. Lisboa: Editora Reis dos Livros.

CASADO ROBLEDO, Susana ¢ CASO FERNANDEZ, José Carlos de (1994). “El Nuevo Plan
General de Contabilidad Publica”. Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 79.
Espanha, pp. 503-542.

CNCAP — CoMISSAO DE NORMALIZACAO CONTABILISTICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA
(2007). Relatorio de Actividades do ano 2006. Lisboa: CNCAP.

CNCAP — COMISSAO DE NORMALIZACAO CONTABILISTICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA
(2006). Relatorio de Actividades do ano 2005. Lisboa: CNCAP.

CNCAP — CoMISSAO DE NORMALIZACAO CONTABILISTICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA
(2005). Relatorio de Actividades do ano 2004. Lisboa: CNCAP.

CNCAP — COMISSAO DE NORMALIZACAO CONTABILISTICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA
(2004). Relatorio de Actividades do ano 2003. Lisboa: CNCAP.

CNCAP — CoMISSAO DE NORMALIZACAO CONTABILISTICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA
(2003). Relatorio de Actividades do ano 2002. Lisboa: CNCAP.

CNCAP — COMISSAO DE NORMALIZACAO CONTABILISTICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA
(2002). Relatorio de Actividades do ano 2001. Lisboa: CNCAP.

143



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

CNCAP — COMISSAO DE NORMALIZACAO CONTABILISTICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA
(2001). Relatorio de Actividades do ano 2000. Lisboa: CNCAP.

CNCAP — COMISSAO DE NORMALIZACAO CONTABILISTICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA
(2000). Relatorio de Actividades do ano 1999. Lisboa: CNCAP.

CORREIA, Fernando Augusto Monteiro (2002). “Medidas de Desempenho da Gestao Publica —
Economia, Eficacia e Eficiéncia”. Jornal do Técnico de Contas e da Empresa n.° 445. Lisboa,
pp- 301-309.

CORREIA, Fernando Augusto Monteiro (2002). “Medidas de Desempenho da Gestao Publica —
Economia, Eficacia e Eficiéncia”. Jornal do Técnico de Contas e da Empresa n.° 444. Lisboa,
pp. 275-283.

CosTA, Armindo Fernandes da, PEREIRA, José Manuel ¢ Ruiz BLANCO, Silvia (2006).

“Auditoria do sector publico no contexto da nova gestao publica”. Tékhne n.°s 5/6. Barcelos,
pp- 201-225.

DONOSO ANES, Alberto (1997). “Estudio Histérico de un Intento de Reforma en Ia
Contabilidad Publica: La Aplicacion del Método de la Partida Doble en las Cajas Reales de
Indias (1784-1787). Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 93. Espanha, pp.
1045-1089.

ESTRELA, Edite, SOARES, Maria Almira e LEITAO, Maria José (2006). Saber Escrever Uma
Tese e Outros Textos, 3.* Edi¢do. Lisboa: Publicagcdes Dom Quixote.

FERREIRA, Pedro Lopes (2004). “Ajustamento e Independéncia — Breves Notas”. Edicao de
autor. Coimbra.

FERREIRA, Pedro Lopes (2004). “Distribuicdo Normal Univariada — Breves Notas”. Edicao de
autor. Coimbra.

FERREIRA, Pedro Lopes (2004). “Estatistica Descritiva — Breves Notas”. Edi¢do de autor.
Coimbra.

FERREIRA, Pedro Lopes (2004). “Estatistica Inferencial — Breves Notas”. Edi¢do de autor.
Coimbra.

FERREIRA, Pedro Lopes (2004). “Pensar em Termos Estatisticos — Breves Notas”. Edi¢cdo de
autor. Coimbra.

FERNANDES, Maria José (2007). “Contribui¢do da informagao contabilistica para a tomada de
decisdo na administra¢do publica autarquica”. Tékhne n.° 8. Barcelos, pp. 67-96.

FUERTES FUERTES, Iluminada ¢ VELA BARGUES, Jos¢ Manuel (2000). “La Contabilidad de la
Administracion Local en Europa: Heterogeneidad y Armonizacion”. Revista Espafiola de
Financiacién y Contabilidad n.° 105. Espanha, pp. 657-686.

GOMEZ CIRIA, Anténio (1997). “La imagen fiel y los principios contables publicos”. Auditoria
Publica: Revista de los Organos Autonomicos de Control Externo. Espanha, pp. 45-52.

144



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

GOMEZ CRESPO, Santiago (1992). “Gestion de Hospitales Publicos”. Revista Espafiola de
Financiacion y Contabilidad n.° 70. Espanha, pp. 245-257.

GONCALVES, Susana Maria de Oliveira e Silva (2007). A Consolidacdo de Contas da
Administragdo Publica: Enquadramento Tedrico e Analise Empirica. Universidade do Minho
— Dissertacdo de Mestrado — Mestrado em Contabilidade e Auditoria. Braga.

GONI LEGAZ, Salomé (1998). “El Analisis Envolvente de Datos como Sistema de Evaluacion
de la Eficiencia Técnica de las Organizaciones del Sector Publico: Aplicacion en los Equipos
de Atencion Primaria”. Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 97. Espanha, pp.
979-1004.

GONZALEZ FERRANDO, José¢ Maria (1994). “Una Ayuda Indirecta a la Introduccion de la
“Partida Doble” en la Real Hacienda de Indias: La Real Cedula de 18 de Agosto de 1596
sobre Libros de Cuentas”. Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 80. Espanha,
pp. 647-674.

INCM — IMPRENSA NACIONAL DA CASA DA MOEDA (2008). Constituigdo da Republica
Portuguesa. Lisboa: INCM.

JORGE, Susana Margarida Faustino (2007). “A comparative-international theory for
Portuguese Local Government accounting”. Tékhne n.° 7. Barcelos, pp. 211-234.

JORGE, Susana Margarida Faustino (2005). “A Reforma da Contabilidade Publica em
Portugal: Uma Aplicacdo do Modelo de Contingéncia do Liider”. Comunicagdo apresentada
no Mestrado em Contabilidade e Finangas, Escola Superior de Tecnologia e Gestdo. Leiria.

JORGE, Susana Margarida Faustino. (2005) “The reform of governmental accounting in
Portugal: an application of Lider’s Contingency Model”; in International Trends and
Experiences in Government Accounting; A. Bourmistrov and F. Mellemvik (eds.); Capellen
Akademisk Forlag. Inglaterra, pp. 28-48.

JORGE, Susana Margarida Faustino (2003). Local Government Accounting in Portugal in
Comparative-International Perspective. University of Birmingham — Tese de Doutoramento.
Inglaterra.

LAFFARGA BRIONES, Joaquina e LUCUIX GARCiA, Inmaculada (1994). “Docencia e
Investigacion en Contabilidad Publica”. Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.°
79. Espanha, pp. 481-502.

LEON LEDESMA, Javier de, DORTA VELAZQUEZ, José Andrés e BALBOA LA CHICA, Pedro
Manuel (2004). “La Contabilidad Publica y el Seguimiento de los Proyectos de Gasto: El
Caso de las Actuaciones Medio Ambientales”. 2.° Encuentro Internacional Desarrollo
Sostenible y Poblacion —Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Espanha.

LOPEZ DiAz, Antonio ¢ PABLOS RODRIGUEZ, José Luis (2000). “Responsabilidad e Rendicion
de Cuentas en el Modelo de Contable Publico”. Revista Espafiola de Financiacion y
Contabilidad n.° 106. Espanha, pp. 931-964.

145



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

Luz, Claudia (2007). “A Nova Gestdao Publica”. Edi¢do de autor. Loulé: http://www.regiao-
sul.pt/noticia.php?refnoticia=78849.

KETELE, Jean-Marie de e ROEGIERS, Xavier (1999). Metodologia da Recolha de dados.
Fundamentos dos Métodos de Observagoes, de Questionarios, de Entrevistas ¢ de Estudo de
Documentos. Lisboa: Instituto Piaget.

MARQUES, Maria da Conceigao da Costa (2002). “Consideragdes Gerais sobre o Or¢amento e
o Controlo nas Entidades Publicas Portuguesas”. Jornal do Técnico de Contas e da Empresa
n.° 444. Lisboa, pp. 261-269.

MARQUES, Maria da Concei¢do da Costa (2001). “Da Contabilidade Publica Tradicional a
Contabilidade Publica Actual”. Jornal do Técnico de Contas e da Empresa n.° 435. Lisboa,
pp. 693-703.

MARTINEZ MANZANEDO, Rosario (1994). “El Déficit Publico en Contabilidad Nacional”.
Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 79. Espanha, pp. 359-377.

MARTINEZ TAPIA, Ramoén (1992). “El Control Interno Recaudatorios de las Corporaciones
Locales en los Procesos”. Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 70. Espanha,
pp. 235-243.

MARTINEZ TAPIA, Ramon (1991). “La Funcion de Personal en las Administraciones Locales”.
Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 68. Espanha, pp. 829-841.

MONTEIRO, José¢ Augusto (1999). Manual de Classificagdo Orcamental das Despesas
Publicas. Lisboa: Ministério das Financas — Direc¢ao-Geral do Orgamento.

MONTESINOS JULVE, Vicente (2003). “Panorama Actual de la Contabililidad Publica: Analisis
de la Situacion Espafiola Dentro de su Entorno Internacional”, Revista de la Economia
Publica, Social y Cooperativa, n.° 45. Espanha, pp. 159-185.

MONTESINOS JULVE, Vicente, PINA MARTINEZ, Vicente, TORRES PRADAS, Lourdes, ¢ VELA
BARGUES, Jos¢ Manuel (1998). “Analisis Comparado de los Principios y Practicas Contables
de los Sistemas Contables Publicos de los Paises de la OCDE: Una Aproximacion Empirica”.
Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 96. Espanha, pp. 787-820.

MONTESINOS JULVE, Vicente (1994). “La Normalizacion en la Auditoria del Sector Publico”.
Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 79. Espanha, pp. 433-462.

MONTESINOS JULVE, Vicente (1993). “Analisis de la Informacion Contable Publica”. Revista
Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 76. Espanha, pp. 683-722.

NAVARRO GALERA, Andrés (2005) “Una Propuesta para la Aplicacion de los Modelos de
Valoracion de las Normas Internacionales a los Activos de las Entidades Publicas Espafolas”.

Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 126. Espanha, pp. 637-661.

NETO, Pedro Luiz de Oliveira Costa (1977). Estatistica. Lisboa: Editora Bliicher Ltda.

146



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

NOGUEIRA, Sénia Paula da Silva e RIBEIRO, Nuno Adriano Baptista (2007). “Divergéncias
entre a Contabilidade Publica e a Contabilidade Nacional: Analise as Contas da
Administragao Publica Portuguesa”. Braganga: Instituto Politécnico de Braganca.

NOGUEIRA, Sonia Paula da Silva e RIBEIRO, Nuno Adriano Baptista (2007). “A Contabilidade
Publica e a Contabilidade Privada: Enquadramento do Normativo Portugués no Contexto
Internacional”. Braganca: Instituto Politécnico de Braganca.

PABLOS RODRIGUEZ, Jos¢ Luis (1997). “Responsabilidad y Contabililidad en las
Administraciones Publicas”. Auditoria Publica: Revista de los Organos Autondémicos de
Control Externo. Espanha, pp. 63-67.

PEREIRA, Alexandre, POuPA, Carlos (2006). Como Escrever uma Tese: Monografia ou Livro
Cientifico Usando o Word, 3.* Edi¢ao. Lisboa: Edi¢des Silabo.

PINA MARTINEZ, Vicente e TORRES PRADAS, Lourdes (2001). “Géstion en las
Administraciones Publicas”. Edigao de autor. Espanha.

PINA MARTINEZ, Vicente e TORRES PRADAS, Lourdes (1995). “Indicadores de “Output” para
el Andlisis de Eficiencia de las Entidades no Lucrativas. Aplicaciones en el Sector Publico
Espafiol”. Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 85. Espanha, pp. 969-989.

PINA MARTINEZ, Vicente (1994) “Principios de Andlisis Contable en la Administracion
Publica”. Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 79. Espanha, pp. 379-432.

PINA MARTINEZ, Vicente (1993). “El Cuadro de Financiacion del Borrador del Plan General
de Contabilidad Publica”. Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 77. Espanha,
pp. 809-833.

RAIMUNDO, Hélder Faustino (2006). “Texto de Apoio II - A Investigagcdo Qualitativa”. Edicao
de Autor. Portugal.

RIBEIRO, Verénica Paula Lima (2003). A Harmonizagao Internacional no Ambito da Reforma
da Contabilidade Publica em Portugal. Universidade do Minho — Dissertagdo de Mestrado —
Mestrado em Contabilidade e Administragdo. Braga.

RODRIGUES, Lucia Lima e PEREIRA, Ana Alexandra Caria (2004). Manual de Contabilidade
Internacional: A Diversidade Contabilistica e o Processo de Harmonizagao Internacional.
Lisboa: Publisher Team.

RuA, Susana Catarino e CARVALHO, Jodo Baptista da Costa (2006). Contabilidade Publica —
Estrutura Conceptual. Lisboa: Publisher Team.

TORRES PRADAS, Lourdes e PINA MARTINEZ, Vicente (2003). “Local Government Financial
Reporting in the USA and Spain — A Comparative Study”. Spanish Journal of Finance and
Accounting n.° 115. Espanha, pp. 153-183.

TORRES PRADAS, Lourdes (1991). “Indicadores de Gestion para las Entidades Publicas”.
Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 67. Espanha, pp. 535-558.

147



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

TAVARES, Luis Gonzaga, PINELA, Antoénio Miguel (1988). Contabilidade Publica - Diplomas
Coordenados e Anotados. Lisboa: Editora Rei dos Livros.

TAVARES, Marcelo [N.D]. “Uso de Questionarios na Coleta de Dados”. Universidade Federal
de Uberlandia — Faculdade de Matematica. Brasil.

VELA BARGUES, José Manuel (1994). “Contabilidad Publica y Normalizacién Contable: Una
Especial Referencia al Caso Espafiol”. Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.°
79. Espanha, pp. 309-334.

VELA BARGUES, José Manuel (1992). “La Nueva Contabilidad de las Entidades Locales y los
Principios Contables Publicos (II): Los Principios del Documento de la 1.G.AE. y la
Instruccion de Contabilidad para la Administracion Local”. Revista Espafiola de Financiacion
y Contabilidad n.° 72. Espanha, pp. 653-673.

VELA BARGUES, José Manuel (1992); “La Nueva Contabilidad de las Entidades Locales y los
Principios Contables Publicos (I): Significado y Antecedentes de los Principios Contenidos en
el Documento de la 1.G.A.E.”, Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 71.
Espanha, pp. 369-391.

VELA BARGUES, José Manuel (1991). “La Contabilidad Publica Frente a la Contabilidad
Empresarial: Algunas Reflexiones en Torno a la Interpretacion de sus Diferencias”. Revista
Espafiola de Financiacion y Contabilidad n.° 68. Espanha, pp. 579-620.

148



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

LEGISLACAO

Decreto-Lei n.° 24/88 de 29 de Janeiro — “Aprova o Plano de Contas das Instituicdes de
Seguranga Social (PCISS)”.

Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro — ““Lei de Bases da Contabilidade Publica™.

Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro — “Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado”
(revogada).

Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho — “Regulamentacéo da Lei de Bases da Contabilidade
Publica™.

Resolucdo n.° 1/93, de 21 de Janeiro — “Prestacdo de Contas ao Tribunal de Contas para
organismos auténomos e fundos publicos™ (revogada).

Circular n.° 1225-Série A/1994, de 04 de Margo da Direc¢ao-Geral do Or¢amento — “Novo
Regime de Administracdo Financeira do Estado”.

Decreto-Lei n.° 158/96 de 03 de Setembro — ““Aprova a Lei Orgénica do Ministério das
Financas”.

Decreto-Lei n.° 183/96, de 27 de Setembro — “Obrigatoriedade do plano e relatério de
actividades™.

Instrugdes n.° 2/97, de 3 de Margo — 2.* Sec¢do do Tribunal de Contas — ““Instrucbes para a
organizacédo e documentacdo dos servigos e organismos da Administracdo Publica (regime
geral, autonomia administrativa)” (revogada).

Decreto-Lei n.° 232/97, de 03 de Setembro — “Plano Oficial de Contabilidade Publica
(POCP)”.

Decreto-Lei n.° 68/98, de 20 de Margo — “Aprova a organica da Comissdo de Normalizacao
Contabilistica da Administracdo Publica”.

Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de Fevereiro — “Plano Oficial de Contabilidade das
Autarquias Locais (POCAL)”.

Decreto-Lei n.° 191/99, de 05 de Junho — ““Aprova o regime da tesouraria do Estado™.

Portaria n.° 794/2000, de 20 de Setembro — ““Plano Oficial de Contabilidade para o Sector de
Educacédo (POC-Educacéo)”.

Portaria n.° 898/2000, de 28 de Setembro — “Plano Oficial de Contabilidade do Ministério da
Saude (POCMS)™.

Lein.° 91/2001, de 20 de Agosto — ““Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado”.

Decreto-Lei n.° 12/2002, de 25 de Janeiro — ““Plano Oficial de Contabilidade das Instituicdes
do Sistema de Solidariedade e de Seguranca Social (POCISSSS)”.

149



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de Fevereiro — “Estabelece o regime juridico dos cédigos de
classificagdo econdmica das receitas e das despesas publicas, bem como a estrutura das
classificagcdes organicas aplicaveis aos organismos que integram a administracéo central™.

Decreto-Lei n.° 131/2003, de 28 de Junho — “Estabelece as regras relativas a definicdo dos
programas e medidas a inscrever no Orcamento do Estado e das respectivas estruturas,
assim como a sua especificacdo nos mapas or¢camentais e ao acompanhamento da sua
execucao”.

Circular n.° 1302-Série A/2003, de 31 de Julho da Direcg¢dao-Geral do Orcamento —
“Estabelece a estruturacédo, parcial, do Or¢camento do Estado por programas”.

Instrugdes n.° 1/2004, de 22 de Janeiro — 2.* Sec¢@o do Tribunal de Contas — “Instrugdes para
a organizacdo e documentacdo das contas abrangidas pelo Plano Oficial de Contabilidade
Publica e Planos Sectoriais™.

Resolugao n.° 4/2004, de 23 de Dezembro — 2.* Sec¢do do Tribunal de Contas — “Remessa de
contas ao Tribunal de Contas™.

Circular n.° 1315-Série A/2005, de 05 de Janeiro da Direcgdo-Geral do Org¢amento —
“Divulgacédo da Estratégia de implementacdo do POCP™.

Despacho n.° 3858-A/2007, de 01 de Margo — “Cria¢do de uma comissdo com a missdo de
propor um modelo e respectiva metodologia para a estruturacdo do Orcamento do Estado
por programas”.

Despacho n.° 4639/2008, de 21 de Fevereiro — “Criacdo de um Grupo de Trabalho para a
Implementacédo Piloto da Orgamentacgdo por Programas™.

150



A adopcgéao do POCP nos Servigos e Fundos Autébnomos: (r)evolucéo ou harmonizagao?

SITES DA INTERNERT

http://www.accid.org/

http://www.aeca.es/pub/refc/refc.html

http://www.cefa.pt/vl/

http://www.ctoc.pt

http://www.dgo.pt/

http://educaeic.blogspot.com/2006/01/texto-de-apoio-ii.html

http://www.famat.ufu.br/

http://www.iapmei.pt

http://www.ifac.org

http://www.min-financas.pt/cncap/index.htm

http://www.oecd.org/home

http://planoestrategico.ipve.pt

http://www.quar.gov.pt

https://www.siadap.gov.pt

http://www.ssrn.com/

http://www.tcontas.pt/

http://pt.wikipedia.org

151


http://www.accid.org/
http://www.aeca.es/pub/refc/refc.html
http://www.cefa.pt/v1/
http://www.ctoc.pt/
http://www.dgo.pt/
http://educaeic.blogspot.com/2006/01/texto-de-apoio-ii.html
http://www.famat.ufu.br/
http://www.iapmei.pt/
http://www.ifac.org/
http://www.min-financas.pt/cncap/index.htm
http://www.oecd.org/home
http://planoestrategico.ipvc.pt/
http://www.quar.gov.pt/
https://www.siadap.gov.pt/
http://www.ssrn.com/
http://www.tcontas.pt/
http://pt.wikipedia.org/

APENDICES

152



Apéndice n.°1

Carta enviada para acompanhamento do pedido de preenchimento do

questionario (1.° pedido)
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Renato de Campos Vieira
Rua Doutora Maria Almira Medina, n.° 22
2710-717 Sintra

Exmo(a). Senhor(a)

Sintra, 21 de Maio de 2007

Assunto: Envio de questionario

Exmos. Senhores,

No ambito da realizagdo da minha dissertacdo de mestrado (Mestrado em Contabilidade e Finangas) na
Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra, orientada pela Professora Doutora Susana
Margarida Faustino Jorge, com o titulo: “A adopg¢do do POCP nos Servigos ¢ Fundos Auténomos:
(r)evolugdo ou harmonizag¢ao?”, venho, por este meio, remeter a V. Exas. o questiondrio em anexo,

que se enquadra no respectivo estudo empirico.

O objectivo ¢ analisar se a adopcdo do POCP nos Servigos e Fundos Auténomos (SFAs) da
Administracdo Publica, tem sido essencialmente uma questdo de harmonizagdo de procedimentos
contabilisticos, ou se, pelo contrario, tem representado, de facto, uma evolucdo consideravel,
designadamente no que respeita a fornecer mais e melhor informacgao, prestada através das contas

desses organismos.

Consequentemente, a participagdo do vosso organismo no preenchimento deste questionario € de
extrema importancia para os referidos estudo e dissertacdo. Toda a informagao prestada por V. Exas.
destina-se exclusivamente a fins académicos podendo, caso o desejem, omitir 0 nome do vosso

organismo.

Em caso de qualquer duvida, é favor contactarem-me para o local de trabalho (Ministério da Defesa
Nacional — Marinha — Arsenal do Alfeite) por e-mail doc2@arsenal-alfeite.pt, telefone 210950863 ou
telemdvel 936260193,

Agradecendo, desde ja, a colaboragdo prestada, aguardo resposta com a maior brevidade possivel.

Com os melhores cumprimentos,

Renato de Campos Vieira
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Questionario
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IPL

escola superior
de recnologia = gestio
riueD polndCeCD

Universidade de Coimbra

Faculdade de Economia

Mestrado em Contabilidade e Financgas

"A adopgdo do POCP nos Servicos e Fundos Auténomos: (r)evolugdo ou
harmonizagdo?”

QUESTIONARIO AOS SERVICOS E FUNDOS AUTONOMOS

Apresentagdo

Este questionario visa determinar se a adop¢do do POCP nos SFAs, tem sido essencialmente uma
questdo de harmonizagdo de procedimentos contabilisticos, ou se, pelo contrario, tem representado
uma evolucdo/revolugdo em termos da contabilidade e da prestacio de contas. Pretende-se
particularmente analisar aspectos relacionados com a (maior) quantidade e o (diferente) tipo de
informagdo proporcionada pelo sistema contabilistico actual face ao anterior.

O questiondrio encontra-se dividido em trés partes.
A primeira refere-se a caracterizagdo da entidade.

A segunda refere-se a informagdo financeira proporcionada pelo sistema contabilistico (or¢camental e
patrimonial), constituindo a parte central do estudo empirico. Os assuntos analisados nesta parte
abrangem 2 periodos distintos: antes do POCP e ap6s o POCP. Assim:

1 = Periodo antes do POCP
2 = Periodo ap6s o POCP

Para cada pergunta deverd indicar os periodos em que a informacao esta disponivel. Assim, se
para determinada pergunta, a informacao existir nos dois periodos, devera colocar ‘X’ em todos os
periodos. Se ndo assinalar nenhum dos periodos, significa que ndo tem a informagdo solicitada
para qualquer dos periodos.

Caso este organismo tenha sido criado apds o primeiro periodo, apenas devera responder para o
segundo periodo, se tiver comegado desde o inicio de actividade a aplicar o POCP. Se este organismo
tiver resultado da fusdo recente de dois ou mais organismos, relativamente ao periodo anterior ao da
fusdo devera responder com base na informagdo do organismo que tinha a maior dimensao em termos
de or¢amento anual. Se o POCP ainda néo foi implementado no vosso organismo, devera responder na
segunda parte do questionario apenas ao 1.° periodo. Se néo estiverem a aplicar o POCP, em virtude
do mesmo ndo ser de uso obrigatorio para o vosso organismo, devera fazer mencdo a esse facto no
ponto 6.3 da Parte I e devolver o questionario apenas com esta parte preenchida.

A ultima parte esta relacionada com a Contabilidade Analitica ou de Gestdo, abordando a visdao que o
respondente tem deste subsistema contabilistico e, caso ainda n3o esteja implementado neste
organismo, procurando os motivos para essa ndo implementagao.

Pretende-se que as respostas traduzam a préatica do organismo.

Muito obrigado pela colaboragio.
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Parte | — Caracterizacdo da Entidade

1. Identificag@o do organismo (facultativo):

2. Ministério:

3. Distrito:

4. N.° de funcionarios:

5. Valor total do orcamento aprovado para 2007:
6. Ja implementou o POCP?  Sim [] Nio []

6.1 Se sim, em que ano?

6.2 Se ainda ndo implementou o POCP, que plano de contas utiliza?

6.3 Qual(is) o(s) principal(ais) motivo(o) para o ndo ter ainda implementado?

Parte Il — Informagéo Financeira (Sistemas Orgcamental e Patrimonial)

Periodo
Aspectos da Informagdo Financeira 1 >

1 — Na elaboragdo da Contabilidade Orgamental qual era/é a técnica utilizada?

1.1 — Unigrafia

1.2 — Digrafia

2 — O sistema contabilistico permitia/permite elaborar a Contabilidade
Financeira?

3 — Que tipo de informacdo (orgamental, patrimonial e econdmica) era/é
proporcionada pelo sistema contabilistico usado na entidade?

3.1 — Informagdo imediata sobre todas as disponibilidades financeiras

3.2 — Informagdo imediata sobre todas as dividas de terceiros

3.3 — Informagdo imediata sobre stocks (existéncias)

34 — Informagdo imediata sobre o inventdrio, designadamente o
imobilizado operacional

3.5 — Informagdo imediata sobre os bens de dominio publico

3.6 — Informagdo imediata e integrada sobre todos os activos do organismo

3.7 — Informagdo imediata sobre todas as dividas a fornecedores
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Aspectos da Informagdo Financeira

Periodo

1 2

3.8 — Informacdo imediata sobre outras dividas a terceiros

3.9 — Informacdo imediata sobre todos os proveitos de um determinado
periodo

3.10 — Informacgdo imediata sobre todos os custos de um determinado
periodo

3.11 — Informacdo imediata sobre todas as receitas de um determinado
periodo

3.12 — Informacgao imediata sobre todos os compromissos assumidos num
determinado periodo

3.13 — Informacdo imediata sobre todas as despesas de um determinado
periodo

4 — O sistema contabilistico usado na entidade permitia/permite elaborar que
mapas?

4.1 — Balango

4.2 — Demonstracao dos Resultados por Natureza

4.3 — Demonstracao dos Resultados por Fungdes

4.4 — Mapa do Controlo Orcamental da Despesa

4.5 — Mapa do Controlo Orcamental da Receita

4.6 — Conta de Geréncia/Mapa dos Fluxos de Caixa

4.7 — Anexo ao Balango e a Demonstracao dos Resultados

4.8 — Relatorio de Gestio

5 — Que usos eram/sdo dados a informacdo proporcionada/divulgada pelo
sistema de informagao contabilistica?

5.1 — Prestag@o de contas para:

5.1.1 — Comissao de Fiscalizagdo Interna

5.1.2 — Orgdos de Gestdo Interna

5.1.3 — Direcgdo Geral do Or¢amento

5.1.4 — Tribunal de Contas

5.1.5 — Ministério da tutela

5.1.6 — Publico em geral

5.2 — Apoio a decisdo interna sobre:

5.2.1 — Gestdo de stocks

5.2.2 — Gestao de imobilizado operacional

5.2.3 — Gestdo de bens de dominio publico

5.2.4 — Gestdo de dividas a receber

5.2.5 — Gestao de dividas a pagar
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Aspectos da Informagdo Financeira

Periodo

1 2

5.2.6 — Gestdo do orcamento da entidade

5.2.7 — Gestdo da politica de investimentos

5.2.8 — Elaboracdo de indicadores econémico-financeiros

5.2.9 — Outros — quais?

6 — Tendo em conta o que respondeu a questdo 5, quais eram/s@o os principais
utilizadores da informagdo, designadamente dos mapas indicados na
questdo 4?

6.1 — Comissao de Fiscalizagdo Interna

6.2 — Orgdos de Gestdo Interna

6.3 — Direc¢ao Geral do Or¢camento

6.4 — Tribunal de Contas

6.5 — Ministério da tutela

6.6 — Publico em geral

7 — Para garantir a qualidade da informacdo, a que tipo de verificacédo
estavam/estao sujeitas as contas?

7.1 — Verificagdo, pela auditoria interna, da forma legal

7.2 — Verificagdo, pela auditoria interna, do conteido (cumprimento dos
principios e regras or¢amentais e contabilisticos)

7.3 — Verificagdo, pela auditoria externa, da forma legal

7.4 — Verificagdo, pela auditoria externa, do contetido (cumprimento dos
principios e regras or¢amentais e contabilisticos)

7.5 — Certificagdo pelo Tribunal de Contas

7.6 — Outros — quais?

159



Parte 111 — Contabilidade Analitica ou de Gestao

Caracteristicas

Resposta

Sim

Nao

1 — O vosso organismo possui um sistema de Contabilidade Analitica ou de

Gestio (Se a resposta for NAO, p.f. passe a questdo 3)

1.1 — Se sim, desde que ano:

2 — O sistema de Contabilidade Analitica ou de Gestao existente permite obter,
de uma forma imediata, informagdo para apoio a decisdo, sobre:
2.1 — Os custos por centros de custo
2.2 — Os custos por actividades
2.3 — Os custos por fungdes
2.4 — Os custos dos servigos prestados
2.5 — Os custos dos bens produzidos
2.6 — Os proveitos por actividades
2.7 — Os proveitos por fungdes
2.8 — Os resultados por actividades
2.9 — Os resultados por fungdes
2.8 — Outros — quais?
3 — Se o0 vosso organismo nao possui um sistema de Contabilidade Analitica ou

de Gestdo, indique por favor qual(is) o(s) motivo(s) da sua ainda ndo
implementacao:

3.1 — Falta de meios financeiros

3.2 — Falta de meios humanos

3.3 — A informagdo que poderia ser produzida ndo tem utilidade para o
NOSsO Organismo

3.4 — O custo de produgdo/obtencdo da informagdo € superior ao seu
beneficio

3.5 — Outros — quais?

Categoria do respondente ao questionario:
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Apéndice n.°3

Carta enviada a pedir o envio do questionario (2.° pedido)
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Renato de Campos Vieira
Rua Doutora Maria Almira Medina, n.° 22
2710-717 Sintra

Exmo(a). Senhor(a)

Sintra, 11 de Julho de 2007

Assunto: Questionario

Exmos. Senhores,

No ambito da realizagdo da minha dissertacdo de mestrado (Mestrado em Contabilidade e Finangas) na
Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra, orientada pela Professora Doutora Susana
Margarida Faustino Jorge, com o titulo: “A adopg¢do do POCP nos Servigos ¢ Fundos Auténomos:
(r)evolugdo ou harmonizacao?”, enviei recentemente a V. Exas. um questiondario relacionado com o

respectivo estudo empirico.

Como até a presente data ainda ndo recebi nenhuma resposta por parte de V. Exas., venho por este
meio solicitar, mais uma vez, o envio do referido questionario. Realco novamente que a participagao
do vosso organismo no preenchimento deste questionario ¢ de extrema importancia para os referidos
estudo e dissertacdo. Toda a informacdo prestada por V. Exas. destina-se exclusivamente a fins

académicos podendo, caso o desejem, omitir o0 nome do vosso organismo.

No caso deste novo pedido se ter cruzado com o envio da resposta por parte de V. Exas., queiram

considerar o mesmo sem efeito.

Em caso de qualquer duvida, é favor contactarem-me para o local de trabalho (Ministério da Defesa
Nacional — Marinha — Arsenal do Alfeite) por e-mail doc2@arsenal-alfeite.pt, telefone 210950863 ou
telemovel 936260193,

Agradecendo, desde ja, a colaboragdo prestada, aguardo resposta com a maior brevidade possivel.

Com os melhores cumprimentos,

Renato de Campos Vieira
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Apéndice n.°4

Email enviado a pedir o envio do questionario (3.° pedido)
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Cofre Privativo do Tribunal de Contas - Sede

A/C Direccéao Financeira
Email: dgfp@tcontas.pt

Exmos. Senhores,

No ambito da realiza¢do da minha dissertacao de mestrado (Mestrado em Contabilidade e Finangas) na
Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra, orientada pela Professora Doutora Susana
Margarida Faustino Jorge, com o titulo: “A adopg¢do do POCP nos Servigcos e Fundos Auténomos:
(r)evolugdo ou harmonizagdo?”, enviei a V. Exas. um questionario relacionado com o respectivo

estudo empirico.

Como até a presente data ainda ndo recebi nenhuma resposta por parte de V. Exas., venho por este
meio solicitar, mais uma vez, o envio do referido questionario. Caso ndo tenham recebido o referido
questiondrio, peco o favor de me solicitarem o envio de um novo questionario. Realgo novamente que
a participagao do vosso organismo no preenchimento deste questionario ¢ de extrema importancia para
os referidos estudo e dissertagdo. Toda a informagao prestada por V. Exas. destina-se exclusivamente

a fins académicos podendo, caso o desejem, omitir o nome do vosso organismo.

No caso deste novo pedido se ter cruzado com o envio da resposta por parte de V. Exas., queiram

considerar o mesmo sem efeito.

Em caso de qualquer davida, ¢ favor contactarem-me para o local de trabalho (Ministério da Defesa
Nacional — Marinha — Arsenal do Alfeite) por e-mail doc2@arsenal-alfeite.pt, telefone 210950863 ou
telemdvel 936260193.

Agradecendo, desde ja, a colaboragdo prestada, aguardo resposta com a maior brevidade possivel.

Com os melhores cumprimentos,

Renato de Campos Vieira

12 de Outubro de 2007
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Anexo n.°1

Lista dos Servicos e Fundos Auténomos para onde foram enviados os

questionarios
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01 — Encargos Gerais da Nacgédo (11)

Cofre Privativo do Tribunal de Contas - Sede

Servigo de Informagdes e Seguranca

Instituto do Desporto de Portugal

Servigo do Provedor de Justiga

Presidéncia da Republica

Cofre Privativo do Tribunal de Contas - Agores

Instituto para a Gestao das Lojas do Cidadao

Entidade Reguladora para a Comunicagao Social

Servigo de Informagdes Estratégicas de Defesa e Militares
Coftre Privativo do Tribunal de Contas - Madeira

Assembleia da Republica

02 — Administracao Interna (4)

Direccao-Geral de Viacao
Cofre de Previdéncia da PSP
Servigos Sociais da PSP
Servigos Sociais da GNR

03 — Negdcios Estrangeiros (1)

Fundo para as Relagdes Internacionais

04 — Financas e Administracdo Publica (8)

Fundo de Acidentes de Trabalho

Fundo de Estabilizacao Aduaneiro

Comissao do Mercado de Valores Mobiliarios
Fundo de Regularizacio da Divida Publica
Instituto de Gestao do Crédito Publico, I.P.

Fundo de Estabilizacao Tributario
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Caixa Geral de Aposentagdes, 1.P.

Instituto de Seguros de Portugal

05 — Defesa Nacional (7)

Instituto de Accao Social das For¢as Armadas
Oficinas Gerais de Fardamento e Equipamento
Oficinas Gerais de Material de Engenharia
Instituto Hidrografico

Manutencao Militar

Arsenal do Alfeite

Laboratorio Militar de Produtos Quimicos ¢ Farmacéuticos

06 — Justica (3)

Instituto Nacional de Medicina Legal
Instituto de Gestao Financeira e de Infra-Estruturas da Justica, I.P.

Servigos Sociais do Ministério da Justica

07 — Ambiente, do Ordenamento do Territdrio e do Desenvolvimento Regional (11)

Comissdo de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale do Tejo
Fundo Remanescente da Reconstru¢ao do Chiado

Comissao de Coordenagao e Desenvolvimento Regional do Norte

Comissao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional do Centro

Comissao de Coordenacgdo e Desenvolvimento Regional do Algarve

Comissdo de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional do Alentejo

Instituto de Gestao e Alienagdo do Patrimdnio Habitacional do Estado

Instituto Regulador de Aguas e Residuos

Instituto da Conservacao da Natureza

Instituto Nacional de Habitacao

Direc¢ao-Geral do Desenvolvimento Regional
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08 — Economia e Inovacéao (9)

Autoridade da Concorréncia

Instituto de Apoio as Pequenas e Médias Empresas e ao Investimento
Instituto Nacional de Engenharia, Tecnologia e Inovacao

ICEP Portugal, Instituto das Empresas para os Mercados Externos
Instituto Nacional da Propriedade Industrial

Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos

ITP - Instituto de Turismo de Portugal

Instituto Portugués da Qualidade, IP

IPAC - Instituto Portugués de Acreditagdo, I.P.

09 — Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas (7)

Laboratorio Nacional de Investigagdao Veterinaria
Instituto dos Vinhos do Douro e do Porto
Direccao-Geral de Proteccdo das Culturas

Instituto da Vinha e do Vinho

Instituto Nacional de Intervengao e Garantia Agricola

Instituto Nacional de Investigacdo Agraria e das Pescas

Instituto de Financiamento e Apoio ao Desenvolvimento da Agricultura e das Pescas

10 — Obras Publicas, Transportes e Comunicacdes (7)

Instituto Nacional do Transporte Ferroviario
Autoridade Nacional de Comunicagoes
Laboratorio Nacional de Engenharia Civil
Instituto Nacional de Aviacao Civil

Instituto da Construgdo ¢ do Imobiliario, I.P.
Instituto Portudrio e dos Transportes Maritimos

Obra Social do Ministério das Obras Publicas

11 - Trabalho e Solidariedade Social (33)
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Instituto para a Qualidade na Formagao

Centro de Formagao Profissional da Industria da Fundigao

Centro de Formacao Profissional da Industria Téxtil

Centro de Formagao Profissional da Industria da Cortica

Centro de Formagao e de Inovacao Tecnolodgica

Instituto Nacional de Aproveitamento dos Tempos Livres

Centro de Reabilitagdo Profissional de Gaia

Instituto de Gestao do Fundo Social Europeu, I.P.

Centro de Formagao Profissional Para a Industria Ceramica

Instituto do Emprego e Formacao Profissional

Centro de Formacao Profissional para a Industria de Lanificios

Centro de Formagao Profissional para o Sector da Cristalaria

Centro de Formagao Profissional das Industrias de Madeira ¢ Mobiliario

Centro de Formacao Profissional da Industria de Ourivesaria e Relojoaria

Instituto para a Seguranca, Higiene e Satde no Trabalho

Centro de Formagao Sindical e Aperfeigoamento Profissional

Centro de Formagao Profissional da Industria de Vestuario e Confecgao

Centro de Formacao Profissional da Industria Metalurgica e Metalomecanica

Centro de Educacdo e de Formacgao Integrada Porto

Centro de Formagao Profissional da Industria da Construgao Civil e Obras Publicas do Sul
Centro Protocolar de Formacao Profissional para o Sector da Justica

Centro de Formagio Profissional para a Industria do Engarrafamento de Aguas e Termalismo
Centro Protocolar de Formagao Profissional para Jornalistas

Centro de Formagao Profissional da Industria da Construgao Civil e Obras Publicas do Norte
Centro de Formagao Profissional dos Trabalhadores de Escritorio, Comércio, Servicos e
Novas Tecnologias

Centro de Formacao Profissional da Industria Electronica

Centro de Formagao Profissional da Industria de Calg¢ado

Centro de Formacao Profissional para o Comércio e Afins

Centro de Formagao Profissional da Reparagdo Automovel

Centro de Formacao Profissional para o Sector Alimentar

Centro de Formagao Profissional para a Qualidade

Centro de Formagao Profissional do Artesanato
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Centro Formagao Profissional para o Sector das Pescas

12 — Saude (0)

13 — Educacéo (0)

14 — Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior (7)

Instituto de Meteorologia

Instituto Tecnoldgico e Nuclear

Estadio Universitario de Lisboa

Fundacgao para a Ciéncia e a Tecnologia
Instituto de Higiene e Medicina Tropical
Instituto de Investigagao Cientifica Tropical

Agéncia para a Sociedade do Conhecimento, IP

15 — Cultura (5)

Fundo de Fomento Cultural

Instituto Portugués de Museus

Instituto Portugués do Patriménio Arquitectonico
Instituto do Cinema, Audiovisual ¢ Multimédia

Cinemateca Portuguesa/Museu do Cinema
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