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Resumo

Depois de anos muito desgastantes para a economia europeia e mundial,
deve-se agora aproveitar para acelerar a estabilizacdo das contas publicas,
incentivando a contencdo da despesa, a par da prestacdo de servicos com

qualidade e eficiéncia.

O Plano Oficial de Contabilidade de Autarquias Locais (POCAL) incentiva
0 subsistema da contabilidade analitica e, mais recentemente, o Sistema de
Normalizacdo Contabilistica para as Administracdes Publicas (SNC-AP), obriga a
adocdo do subsistema de contabilidade de gestdo nos municipios, tornando-se
mais um instrumento de apoio ha tomada de decisdo, que permite avaliar o
resultado das atividades e projetos publicos, bem como averiguar o cumprimento
dos objetivos em termos de servigcos a prestar aos cidadaos. Ainda assim, este
sistema tarda em fazer parte de toda a administracdo publica, apesar da sua

obrigatoriedade.

Assim, esta investigac&do concentra-se em estudar a adocao do subsistema
da contabilidade de gestdo nos municipios da Comunidade Intermunicipal da
Regido de Coimbra, baseando-se na percecao transmitida pelos preparadores da
informacédo financeira ou contabilistica, com o objetivo de analisar a fase de
implementagéo, os fatores impulsionadores e as maiores condicionantes da sua
utilizacdo, assim como a utilidade e beneficio que os municipios esperam deste

sistema.

Neste trabalho, a informacéo foi recolhida através de um questionario
distribuido pelos dezanove municipios da Comunidade Intermunicipal da Regido de
Coimbra, por forma a recolher dados que tornassem possiveis 0s objetivos
tracados. Os resultados obtidos mostram que a grande maioria ja adota a
contabilidade de gestdo, mas a sua utilizagdo € ainda pouco valorizada. A maior
condicionante apresentada foi a falta de recursos humanos e a dificuldade em
compreender e aplicar a legislagdo. O constante adiamento do normativo é

apontado como um fator de desmotivacdo e de descrédito do mesmao.
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Abstract

After many weary years for the European and global economies, the
stabilization of public finances must now be accelerated by incentivizing the
containment of expenses, along with quality and efficiency in the provision of

services.

The Official Plan for Local Municipality Accounting (POCAL, from the
Portuguese “Plano Oficial de Contabilidade de Autarquias Locais”) provides an
incentive to the analytical accounting subsystem and, more recently, the Accounting
Normalization System for Public Administration System (SNC-AP, from the
Portuguese “Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administracoes
Publicas”) creates the obligation to apply the management accounting subsystem
in municipalities, thus becoming one more instrument to support decision making,
which allows assessing the result of public activities and projects, as well as
discovering the fulfilment of goals in terms of services provided to citizens. Still, this
system is late when it comes to being a part of the whole public administration,

despite its obligatoriness.

Therefore, this investigation is focused on the study of the implementation
of the management accounting subsystem in the municipalities of the Intermunicipal
Community of the Region of Coimbra (CIM-RC), based on the perception
transmitted by the preparators of the financial or accounting information, with the
objective of analysing the implementation phase, the boosting factors and the
largest conditioners of this implementation, as well as the usefulness and benefits

that municipalities expect from this system.

In this work, the information was collected by means of a questionnaire
distributed through the nineteen municipalities of the CIM-RC, in order to collect
data that made it possible to accomplish the established objectives. The results
obtained show that the large majority has already adopted management accounting,
although its utilization is still underappreciated. The largest described conditioning
factors were the lack of human resources and difficulty in understanding and
applying the legislation. The constant postponing of the decree is pointed out as a

demotivating and discrediting factor of itself.
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1 - Introducao

1.1 - Justificagcéo

A divulgacdo de informacdo, sobre a gestdo dos recursos publicos, €
fundamental para que a sociedade faca a sua avaliacdo sobre a forma como os
seus impostos sdo aplicados. Esta necessidade € ainda mais premente nos
municipios, quer pela maior proximidade com o poder, quer pelo grande nimero de

servicos que a administracdo local fornece.

A recente crise financeira na Europa fez crescer a insatisfagdo dos
utilizadores da informacdo financeira do setor publico, e abriu portas ao
pensamento de uma harmonizacdo contabilistica a nivel europeu, reclamando

também a melhoria da fiabilidade dessa informacéo.

As divergéncias entre os normativos contabilisticos portugueses e as
normas internacionais adotadas em alguns paises, incentivaram o governo
portugués a aprovar o Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as
Administracdes Publicas (SNC-AP), com base em algumas normas internacionais.

Este novo normativo propde fomentar essa harmonizagéao.

O POCP incentiva a existéncia de trés subsistemas de contabilidade,
nomeadamente; a contabilidade financeira/patrimonial, a contabilidade orcamental
e a contabilidade analitica. Também o SNC-AP integra estes trés subsistemas,
mencionando a contabilidade de gestdo ao invés da contabilidade analitica, do
POCP. Apesar de tudo, ao contrario dos dois primeiros subsistemas, a
contabilidade de gestdo ainda ndo esta implementada, uma vez que o POCAL

incide apenas na contabilidade de custos.

Ora, tendo conhecimento da importancia deste subsistema contabilistico, o
autor achou pertinente compreender as razdes para esta inconsisténcia, por forma
a motivar as administracfes publicas a darem um maior contributo junto dos

cidadaos.
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1.2 — Objetivos e estudo empirico

A investigagdo concentra-se, sobretudo, em perceber a fase de
implementacéo do sistema de contabilidade de gestdo nos municipios e as razées

para ela estar a ser adiada ano apds ano.

A partir de uma revisdo de literatura, aprofundou-se o tema em estudo e
obteve-se um enquadramento que permitiu compreender melhor toda a

problematica.

Para conseguir obter as percecbes dos preparadores da informacéo
financeira ou contabilistica, por forma a avaliar a realidade presente nos municipios,
foi elaborado e enviado um questionario destinado ha populagdo em analise que,

neste caso, se restringe ha Comunidade Intermunicipal da Regido de Coimbra.

1.3 — Estrutura da dissertacao

Esta dissertacao esta dividida em quatro partes, por forma a responder aos

objetivos que foram propostos.

Na primeira parte, apresenta-se e justifica-se a escolha deste tema de

estudo e apresentamos a estrutura que ele seguiu.

Na segunda parte, enquadra-se o tema da investigacdo com uma revisao
de literatura, onde se procura mostrar o papel da administracéo publica e os seus
valores fundamentais, a evolucdo da contabilidade neste setor (a sua relevancia,
os processos de reforma que foi sofrendo), até ha entrada em vigor do novo

normativo, com especial incidéncia na contabilidade de gestéo.

Na terceira parte, apresenta-se a investigacdo empirica que se realizou, as
suas questdes e modelo de andlise, enquadra-se e justifica-se a escolha da
amostra, divulga-se os resultados obtidos e relacionam-se as variaveis

apresentadas com o problema em estudo.
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Na quarta e ultima parte, com base numa pequena sintese, Sdo expressas
as conclusdes desta investigacdo e anunciam-se as suas principais limitacdes, bem

como sugestoes para futuras investigagoes.
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2 — Revisao de Literatura

2.1 - O papel da Administragao Publica e o conceito de “Nova Gestao

Publica”

O exercicio da tomada de decisdo, em qualquer organizacdo, deve ser
consubstanciado, sempre que possivel, em informacéo fiavel e atempada. Nos
orgaos publicos, dada a importancia destes sobre a vida das comunidades, esta

informacé&o devera ser a mais fidedigna e oportuna quanto possivel.

Jorge et al. (2012) realcam que a procura de informacdo deve ser uma
preocupacao de todos os cidadados sobretudo quando se fala na administracao

local, por existir uma maior proximidade entre ambos.

Carvalho (2009) afirma que o papel do Estado e a sua organizacao e
funcionamento, tem sido bastante debatido nas ultimas décadas, sendo uma
matéria cada vez mais recorrente no ambito do debate politico e académico. O
mesmo autor acrescenta ainda que cada exemplo de Estado esta ligado a um
modelo de administracdo publica, na qual varia consoante 0s principios e
convicgdes que pretende transmitir, sendo que a grande diferenga entre os modelos
de Estado € a intervencdo acérrima ou ndo, na vida social e econémica da
sociedade. Segundo Araujo (2007), quando o Estado intervém o minimo possivel,
fala-se de um Estado Liberal e se, pelo contrario, a atuacéo do Estado € presente,

com fungdes essenciais e bastante ativo, fala-se num Welfare State.

Alguns autores afirmam que o peso do Estado na sociedade tornou-se
excessivo, uma vez gue este é visto sobretudo como um instrumento na seguranca
e bem-estar dos cidaddos e na resolucdo dos maiores problemas sociais que
ocorrem. Araujo (2004) foi critico quanto ao desempenho deste modelo de Estado
ativo porque, segundo ele, a Administracdo Publica alicerca-se numa estrutura
excessiva, ineficiente e ineficaz, bem como em custos elevados, demasiado

burocratizada e com pouco sentido de responsabilizacao.

Com base nas novas teorias econdmicas, do fim do século XX, e a

presenca de um contexto econdmico dificil, nasceu um pensamento de gestao
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intitulado de Nova Gestéo Publica (NGP). Grande parte dos autores estrangeiros
rotulam a NGP de New Public Management. Hood (1991) diz-nos que a NGP, tal
como na maioria dos termos rotulados da administracdo, é vago, e que se
caracteriza por um conjunto de reformas idénticas, que dominaram a agenda da
reforma burocratica em muitos paises que constituem a Organizacdo para a

Cooperacéo e Desenvolvimento Economico (OCDE).

Entre muitas outras coisas, esta nova forma de pensar a gestdo publica
nasce, essencialmente, para responder aos problemas existentes na Administracao
Plblica, e parte do pressuposto que os métodos usados na gestdo privada séo
superiores aos que se utilizam na gestdo publica. Segundo Hood (1991), deve
estimular-se uma aplicacédo ponderada destes conceitos no sector publico, como a
correta definicAo dos objetivos, a avaliagdo do desempenho, ter uma maior

preocupacao com os resultados, descentralizar processos, entre outros.

Tendo como objetivo reconfigurar a forma como a administracao publica
levava a cabo as suas fun¢des, foi importante esta preocupacdo com os resultados
a alcancar, tentando equilibrar a necessidade de manter e inserir politicas que
garantam votos e que perpetuem um bom desempenho, com as dificuldades
econdémicas gue restringem orcamentos e apoios sociais, e que levam a que exista

uma maior preocupacdo com a gestao publica.

Esta preocupacao era reconhecida, mas a nivel pratico existiam prioridades
e objetivos diferentes, na medida em que cada nacdo se insere num processo
particular, dadas “as caracteristicas politicas e os constrangimentos historico-

institucionais de cada pais” (Christensen e Laegreid, 2001: 89).

Pollitt e Bouckaert (2011) mostram também que ndo se restringe a reforma
da gestao publica, entre 1980 e 2000, sob o modelo da NPM, mas apontam um
modelo de reforma alternativo, denominado New Weberian State (NWS) que,
segundo os autores, tem “uma ambicao relativamente modesta de ‘iluminagéo’ da
burocracia existente, através da desregulamentacdo e racionalizacdo, e
simultaneamente poupar dinheiro ao dar maior rigor aos orcamentos e gestao
financeira” (Pollitt e Bouckaert, 2011: 115).

Um evento que afetou muitos paises da zona Euro, e que os fez

indiretamente repensar a sua apresentacao e relato dos resultados financeiros e
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contabilisticos foi a grande crise da divida publica de 2009. Muitos paises tiveram
que adaptar as suas financas publicas mudando os seus programas, politicas e

adotar medidas diferentes.

Para Monteiro (2016), o Fundo Monetéario Internacional (FMI) foi um
importante instrumento na melhoria das contas publicas de varios paises da Unido
Europeia (UE). Segundo o mesmo autor, a intervencdo de entidades externas
financiadoras, obrigou os paises a procurar melhorar a sua estabilidade orcamental,
para cumprir as exigéncias. Houve a necessidade de reformular os sistemas
contabilisticos e orcamentais do sector publico, de aumentar a responsabilizacao
da prestacdo de contas aos stakeholders e de melhorar a transparéncia de toda a

gestao publica.

Dentro do contexto da Unido Europeia, a continuidade da moeda Unica pde
ha prova os paises no contexto de politica orcamental e aos procedimentos que

regulam os seus quadros orcamentais.

A 8 de novembro de 2011, a diretiva 2011/85/UE do conselho europeu
estabeleceu:

a existéncia de préaticas de Contabilidade Publica exaustivas e fiaveis em
todos os subsectores da Administracdo Puablica constitui um pré-requisito
para a elaboracdo de estatisticas de elevada qualidade que sejam
comparaveis entre os Estados-Membros. O controlo interno devera
assegurar que as regras em vigor sejam aplicadas em todos os
subsectores da Administracdo Publica. Auditorias independentes
exercidas por instituicbes publicas, como os tribunais de contas, ou
organismos privados de auditoria, deverdo encorajar a adogdo das
melhores préticas internacionais (UE, 2011: 306/41).

Na presenca destes diversos fatores anteriormente falados, os paises
viram-se obrigados a ter um maior controlo das suas finangas publicas, para o seu
contexto nacional e também internacional, e consequentemente, um ponderado
pensamento sobre a evolucéo futura da contabilidade publica. Por conseguinte, os
conceitos de accountability e transparéncia ganharam um grande relevo na

Administracdo Publica.
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2.2 - Accountability e Transparéncia

O conceito de accountability ndo tem uma traducao literal para a lingua
portuguesa, tendo em conta que envolve varios significados, e varia dependendo
dos autores, mas esté fortemente relacionado com o conceito de transparéncia.
Estes dois conceitos sdo absolutamente essenciais numa administracao publica de
um pais democratico.

Uma sociedade s6 é verdadeiramente livre e democratica quando as
instituicbes em que assenta tornam publicos todos os atos de governo;
guando providenciam informagéo relevante de forma completa, fidedigna,
atempada, facilmente compreensivel e de facil acesso; e quando tém a

capacidade de desvendar interesses privados que possam colidir com o
interesse coletivo (TIAC, 2013: 4).

7

Ao estado € |he incumbido as acbes perante o0s cidadaos, criar
regulamentos e regras e fornecer os mais variados bens e servi¢cos publicos. Os
cidaddos, por sua vez, ttm nas maos a capacidade de legitimar o estado em
funcdes. Isto s6 funciona corretamente se esta interacdo for coordenada e
balanceada, se a informacéao estiver disponivel atempadamente e se a populacao
geral puder debater as suas convicgdes e opinides sobre a politica usada. Para
Hansen et al. (2015), a transparéncia € um meio para atingir um objetivo, dando
como exemplo, a responsabilizacdo dos funcionarios publicos, reduzir a fraude e

combater a corrupgao.

Para Rocha (2011), um dos maiores desafios dos regimes democréticos é
o desenvolvimento de praticas de accountability, isto é, métodos que avaliem e
responsabilizem as entidades publicas e que permitam aos cidadaos controlar as
suas praticas. Segundo Bovens (2005), a accountability pode ser definida como
uma relacao social na qual um ator se sente na obrigacéo de explicar a sua conduta,

gue pode ser formal ou informal.

Também o desenvolvimento das Tecnologias da Informacdo e da
Comunicacéao (TIC) e o empenho das instituicdes que as desenvolvem para o
sector publico e privado, abriram novas e significativas oportunidades para a

transformacdo dos conhecimentos em ac¢fes desenvolvidas na préatica. Boos e
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Grote (2012) lembram que o uso das TIC pode criar novos cenarios de
accountability, levando a uma maior responsabilizacdo, mas também pode levar a

disturbios na sociedade e nas organizagfes, por ndo estarem preparadas para elas.

A transparéncia adquire uma maior importancia num poder local, onde a
proximidade entre a administracdo publica e os cidaddos € maior. Quando o0s
interesses publicos e privados se distanciam, o poder local deve tornar-se mais
transparente e existe uma maior responsabilizagéo sobre a tomada de deciséo e

toda a gestéo dos recursos do sector publico.

Depois da desconstrucdo destes conceitos, é importante perceber como
tudo isto se desenvolveu ao longo dos anos, e que marcos moldaram a

contabilidade publica.

2.3 - Evolucédo da Contabilidade na Administracdo Publica

Este subcapitulo pretende desenvolver as especificidades da
contabilidade, a sua evolugcéo ao longo dos tempos e mostrar o caminho que se
percorreu até chegar ao novo normativo do SNC-AP.

2.3.1 — Relevancia da Contabilidade na Administracao Publica

Para Teixeira (2009), é fundamental que na gestao publica:

se apliquem técnicas de controlo de gestao o que supde que os dirigentes
publicos, disponham de informagéo fidvel, objetiva e relevante sobre os
servicos que gerem, para que possam apoiar, analisar e avaliar as
decisdes, bem como proporcionar a tomada de medidas corretivas. A
satisfacdo deste tipo de necessidade implica ter informacgéo sintética,
sistematizada e adequada, que aponte tendéncias, seja guia e esteja
reunida num documento disponibilizado em tempo oportuno (Teixeira,
2009: 158).

Ora, para que tudo isto possa acontecer € fundamental que existam
mecanismos essenciais que consigam que essa informagao nasca da forma mais

completa e o mais atempadamente possivel. Caiado (2004) relata que a prestacéo
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de contas das entidades do sector publico administrativo tem vindo a ser efetuada

na base de caixa, desde o século XIX. Bernardes (2003) explana ainda que a

contabilidade publica portuguesa se caracterizava por uma contabilidade

essencialmente orcamental. Também Nogueira e Carvalho (2007) descrevem que:
o tradicional sistema de informacdo contabilistica aplicavel a
Administracdo Puablica portuguesa, caracterizava-se, fundamentalmente,
pela disponibilizacdo de informacgéo escassa e de caracter orcamental, o
que impossibilitava um rigoroso controlo dos gastos publicos.
Paralelamente, a principal preocupagdo da contabilidade publica
tradicional estava relacionada, exclusivamente, com a prestacdo de
contas e o controlo da legalidade (Nogueira e Carvalho, 2007: 4).

A decisédo sobre a base contabilistica que se deve adotar tem influéncia na
determinacao dos principios e politicas contabilisticas, e no tipo de informacédo que
se pretende obter. O International Federation of Accountants Public Sector
Committee (IFAC-PSC) identifica a existéncia de dois regimes contabilisticos e
admite a existéncia de duas variacdes de ambos; base de acréscimo e base de

caixa, e o regime do acréscimo modificado e o regime de caixa modificado.
Na tabela 1, apresentamos estes regimes:

Tabela 1 - Regimes contabilisticos

Regime de | Asreceitas e despesas de caixa sdo apropriadas no periodo
caixa do seu pagamento ou recebimento

Regime de | As transacfes e outros acontecimentos sdo reconhecidos
caixa em regime de caixa durante o ano e s6 no fim do exercicio
modificado | sdo reconhecidas as contas a pagar e a receber

E utilizado o regime do acréscimo no reconhecimento das

Regime do ~ : :
ACrESCIimo transagbes e outros acontecimentos, mas existem certas

. classes de ativos e passivos que ndo sdo reconhecidos
modificado

como tal

. As transacgdes e outros acontecimentos sao registados e
Regime do . .

o divulgados quando ocorrem, independentemente do
acréscimo

momento em que as transacdes de caixa ocorrem

Fonte: Adaptado de PWC (2013; 14)
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Segundo a Comissdo Europeia (2013), o regime do acréscimo no setor
publico € um instrumento necessario para impossibilitar algumas manipula¢des que
sao permitidas pelo regime de caixa, em que o pagamento pode ser antecipado ou
adiado de forma a ser registado num periodo escolhido pela administracéo.

A Comissao Europeia defende ainda a necessidade premente de normas
de contabilidade publica harmonizadas e baseadas no principio da especializacao
(do acréscimo) defendendo que:

a contabilidade de acréscimo € o Unico sistema de informagao geralmente
aceite que proporciona uma imagem completa e fiavel da situacéo
econdmica e financeira e do desempenho de uma administracdo publica,
pois redne a totalidade dos ativos e passivos, bem como das receitas e
despesas de uma entidade, durante o periodo a que as contas se referem
e no momento em que sao fechadas. A contabilidade de acréscimo implica
0 registo das entradas ndo no momento em que sdo efetuados os
pagamentos em numerario, mas quando o valor econémico é criado,
transformado ou extinto, ou quando se criam, transformam ou extinguem
os créditos e as obriga¢gdes (Comissao Europeia, 2013: 4).

Desde o inicio do século XX, tem existido o cuidado de aproximar a
contabilidade publica portuguesa com a de outros paises europeus. A prestacao de
contas da administracdo publica era, tradicionalmente, baseada por mapas
orcamentais, na qual se inseriam as receitas e as despesas num determinado
periodo temporal, e existia o controlo da legalidade dessas mesmas operacoes.
Ora, este sistema regista apenas todos os movimentos de tesouraria, quando

existem efetivamente entradas ou saidas de fluxo monetario.

Ja em 1990 com a Reforma da Administracédo Financeira do Estado (RAFE)
em Portugal, comecou um processo de normalizacao contabilistica. Introduziu-se
um sistema digréfico e definiu-se as bases contabilisticas da contabilidade publica.
Tinha-se o objetivo de integrar trés sistemas contabilisticos, nomeadamente a
contabilidade patrimonial (financeira), contabilidade orgamental e a contabilidade

analitica.

Depois de reunidas as condi¢cdes necessarias, a partir desta reforma,

nasceu no ano de 1997, com o Decreto-Lei 232/97, o Plano Oficial de Contabilidade

11
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Pdblica (POCP), que marcava a transicdo dos servicos com autonomia

administrativa para o regime de acréscimo, em vez do anterior regime de caixa.

A conviccdo de Carvalho et al. (2008), € de que:

a reforma da Contabilidade Publica, em Portugal, originou um debate em
torno da necessidade de reestruturar o sistema de contabilidade que
existia na altura, procurando adapta-lo a uma Administragédo Pudblica mais
dindmica, que se desejava mais eficaz perante os objetivos estabelecidos
da filosofia pretendida na “Nova Gestdo Publica” (NPM) (Carvalho et al,
2008: 31).

Embora, inicialmente, o objetivo destas reformas fosse apenas a
normalizacdo contabilistica num sistema digrafico através da aplicacdo do POCP,
objetivava-se também a construcdo de um modelo de administracéo financeira que
dispusesse novos meios informativos de apoio para a tomada de decisdo dos

gestores publicos.

No artigo 4.°* do Decreto-Lei n.° 232/97 previa-se a constituicdo de uma
Comissao de Normalizacdo Contabilistica da Administracdo Publica (CNCAP), que
foi incumbida de conduzir a aplicacédo sectorial, bem como aperfeicoar e aplicar o

POCP, dando as devidas garantias de seguranca e de eficacia.

Passado alguns anos, em 2008, com o excessivo endividamento do estado
portugués, foi solicitada ajuda externa e foi assumido o compromisso de reforgar a
gestédo orcamental, formalizando-o, mais tarde com a publicacédo de uma nova Lei
de Enquadramento Orcamental (LEO) — Lei n° 151/2015 e o Decreto-Lei n.°

192/2015 que aprovou o SNC-AP (que sera abordado num capitulo posterior).

1 Decreto-Lei n.° 232/97 Artigo 4.° - Comissdo de Normalizagdo Contabilistica da
Administracédo Publica:

1 - E criada, no ambito do Ministério das Financas, a Comissdo de Normalizac&o
Contabilistica da Administragdo Publica.

2 - A Comissao é€ integrada pelos seguintes érgéos:

a) A comissao executiva; e

b) O conselho de normalizacdo contabilistica.

3 - A comisséo executiva cabe coordenar a aplicacdo e aperfeicoamento do Plano Oficial
de Contabilidade Publica.

4 - Ao conselho de normalizacdo contabilistica cabe coordenar a aplicacdo sectorial do
Plano Oficial de Contabilidade Publica.

5 - As competéncias especificas e a composicdo da Comissdo de Normalizacédo
Contabilistica da Administragdo Publica e dos seus 6rgéos sdo determinadas mediante decreto-lei,
sendo as suas regras de funcionamento determinadas por portaria do Ministro das Financas.
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Ainda em 2012, procedeu-se ha integracdo das competéncias da CNCAP
na Comissao de Normalizacdo Contabilistica (CNC) que desde 1977, ano da sua
criagéo e do primeiro plano oficial de contabilidade, tinha apenas no seu ambito de
atuacao a contabilidade do setor privado.

2.3.2 - Necessidade da Normalizacao Contabilistica

A variedade de sistemas contabilisticos existentes em cada pais pode
dever-se ao facto de cada sociedade ser influenciada por diferentes envolvéncias,
0 que levou a que cada pais desenvolvesse e adaptasse o seu, tendo em conta o
gue necessitava e de acordo com 0s seus valores sociais e a sua transicao

histérica.

Lopez Diaz e Rodriguez (2000) acreditavam que a reforma da contabilidade
publica seria feita ao sensibilizar a opinido publica para a necessidade de uma
maior transparéncia e controlo da gestdo, e consequentemente por uma maior
qualidade da informacéo, que permitisse compreender e julgar melhor o exercicio

da responsabilidade publica.

Para Carapeto e Fonseca (2015), a globalizacdo potenciou as fragilidades
do setor publico, pelo que os Estados se viram obrigados a direcionar a sua atencéo
para uma procura permanente de novas abordagens para uma administracao

publica mais modernizada.

E muito dificil comparar a informacdo contabilistica entre organismos
publicos. Ainda em 1998, Carvalho (1998: 235) dizia que a “proliferacédo de planos
de contas, impossibilitou, ou pelo menos dificultou, a comparabilidade entre as
demonstracdes contabilisticas das diferentes instituicdes”. Ora, a nivel
internacional esta dificuldade assume outra dimenséo, dado que as praticas e 0s

normativos existentes variam de pais para pais.

Com vista a eliminar esta dificuldade, desde o fim do século XX tem havido
uma consciencializagdo no sentido de criar uma harmonizacdo internacional da

contabilidade publica, em particular na Unido Europeia (UE). Segundo Nogueira e
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Carvalho (2007), € necessaria a emisséo de normas de contabilidade internacionais
quando a:
normalizacdo contabilistica do sector publico transcende o ambito
nacional, isto €, quando diz respeito a varios paises com o objetivo de
harmonizar as normas de contabilidade e obter informacdo comparavel
entre 0s mesmos, torna-se necessario emitir normas de caracter
internacional (Nogueira e Carvalho, 2007: 9).

Mussari (2014) sentiu necessidade de diferenciar dois termos bastante
relevantes nesta ideia de unificar as contas publicas. Este define harmonizacao
como um processo pelo qual os movimentos contabilisticos se formam da
diversidade total de praticas, e a padronizacdo € um processo pelo qual todos os
participantes concordam em seguir as mesmas praticas contabilisticas. Para
Mussari (2014), harmonizacéo implica a necessidade de um compromisso por parte
das partes envolvidas, de convergir para solugdes comuns, uma vez que é do seu
interesse superar quaisquer discrepancias nos seus respetivos comportamentos, a
fim de promover uma maior comparabilidade. A harmonizacdo requer esforgco e
interesse comuns e define de forma implicita a forma de mitigar a diversidade entre
as partes: € uma questao de reconhecer explicitamente as peculiaridades do outro
como conotagdes individuais culturais resultantes de diferentes situagdes
econOmicas, juridicas e sociais e de se comprometerem a encontrar solucées

compartilhadas.

2.3.3 = Inicio do Processo De Criacdo Das Normas Internacionais

Todo o processo de harmonizacdo contabilistica a nivel internacional foi

escoltado por muitos organismos internacionais, com natureza publica ou privada.

No setor privado, comecou em 1973, com a criacdo do International
Accounting Standards Committe (IASC), um organismo que formulava e propunha
uma nova referéncia, de aplicacéo a nivel mundial, de normas contabilisticas. A sua
influéncia nos sistemas contabilisticos de muitos paises e também nas questdes da
harmonizacdo e normalizacdo, obrigaram o IASC a adaptar-se internamente e
reestruturar a sua composicao e passou a chamar-se International Accounting
Standards Committe Foundation (IASCF).
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Desta reorganizacdo interna, nasceu outra estrutura denominada de
International Accounting Standard Board (IASB), com vista ha emissdo de normas
internacionais de contabilidade, conhecidas por International Financial Reporting
Standards (IFRS), Normas Internacionais de Relato Financeiro. Estas normas sao
de elevada qualidade, e tém como principal objetivo garantir a transparéncia e
comparabilidade das demonstracdes financeiras e outros relatérios, bem como

auxiliar no entendimento dos diferentes utilizadores dessa informagéo.

Pouco depois da criagdo do IASC, em 1977, na continuagcédo do processo
de harmonizacéo, surge o IFAC, International Federation of Accounts. A partir do
IFAC, nasceu mais tarde, e com o objetivo de desenvolver normas contabilisticas
para entidades publicas a nivel global, um organismo independente, o IPSASB,
International Public Sector Accounting Standards Board. O objetivo principal do
IPSASB é facilitar a conexdo das normas nacionais para as internacionais,

aprimorando a sua qualidade e uniformizacao.

O IPSASB desenvolve e supervisiona as conhecidas International Public
Sector Accounting Standards (IPSAS). Tendo em vista a harmonizacdo mundial de
toda a contabilidade do sector publico, a elaboragdo das IPSAS tem como principal

estratégia a convergéncia destas as IFRS, criadas pelo IASB.

Como disposto no relatdrio da Comisséo Europeia (2013) ao Conselho e
ao Parlamento Europeu para a aplicacéo de normas de contabilidade harmonizadas
do setor publico nos estados-membros:

as IPSAS assentam na ideia de que a gestdo moderna do setor publico,
conforme com os principios de economia, eficacia e eficiéncia, depende
de sistemas de informacéo de gestdo capazes de fornecer informacgdes
atualizadas, precisas e fidveis sobre a situacdo e o desempenho
econdmico e financeiro de um Estado, como seria 0 caso com qualquer
outro tipo de entidade econdmica (Comisséo Europeia, 2013: 8).

As IPSAS sao importantes para obter uma melhoria da gestéo financeira
dos oOrgdos publicos, pois atendem com maior rigor as necessidades dos
utilizadores, tanto para a tomada de decisdo como para fins de responsabilizacéo,
porque apoiam no cumprimento das responsabilidades por parte da gestéo, e

objetivam a melhoria de todo o processo operacional.
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De acordo com o Documento de Consulta Publica, elaborado pelo Eurostat
(2013), o principal objetivo da proliferacdo das IPSAS:

reside em desenvolver e implementar, para todas as entidades publicas

que pertencem a diferentes subsetores da administragdo publica:

- Normas de contabilidade publica harmonizadas e baseadas no principio

da especializacéo (acréscimo);

- Normas de informacéo financeira de carater geral;

a fim de:

- Produzir dados financeiros e orcamentais fiaveis e em tempo Uutil;

- Reduzir a incoeréncia entre o quadro de elaboragéo e reporte das contas
primarias do setor publico ao nivel microeconbmico e o quadro

macroeconémico do SEC;

- Aumentar a transparéncia orcamental, necesséria para a estabilidade
macroecondmica e para a coordenacéo, a supervisdo e a orientagdo das

politicas;
- Melhorar a responsabilizacéo, a eficiéncia e a eficacia da gestdo do setor
publico;

- Facilitar a qualidade da tomada de decisdes, em especial nos casos em

gue a contabilidade de exercicio ndo foi ainda introduzida;

- Melhorar a comparabilidade da comunica¢do de informacdes sobre a

situacéo financeira e o desempenho dos Estados-Membros;
- Facilitar a obtenc¢é&o de liquidez nos mercados financeiros mundiais;

- Melhorar a eficiéncia e a eficacia das auditorias publicas (Eurostat, 2013:
3).

E importante reter que, apesar de baseadas nas IFRS, as IPSAS tém em
consideracéo as especificidades do sector publico. Das quarenta IPSAS emitidas,
seis delas ndo se baseiam em qualquer IFRS, dado que se reportam a
caracteristicas tipicas das entidades publicas. Tendo em conta que o normativo
contabilistico aplicado no sector privado, o SNC, €& baseado nas normas
internacionais do IASB, para Rodrigues (2012: 45) as IPSAS séo substancialmente

“as normas do IASB adaptadas as caracteristicas particulares do sector publico”.

Diante da necessidade de comparar a informacao financeira dos diferentes

paises europeus, em 2010, a UE emitiu uma proposta de diretiva, com prazo de
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sensivelmente trés anos, para que os Estados Membros adotassem as normas do
IPSASB. Em sequéncia, no ano de 2011, a UE aprova a Diretiva 2011/85/UE
proveniente do Conselho da Unido Europeia, que estipulava o prazo do ano 2012
para que a Comissdo Europeia sustentasse a adequabilidade das IPSAS de forma

a estas serem aplicadas nos diversos Estados Membros.

Para Berger (2016), na perspetiva institucional, os beneficios principais da
implementacgéo das IPSAS seriam a maior transparéncia na informacgéao a divulgar,
o controlo e gestao do risco e prevencédo de fraudes, o auxilio na formulacéo de
politicas, o desenvolvimento da economia e a melhoria da relacdo do governo com

as organizacdes financiadoras.

Com a implementacéo do regime de acréscimo juntamente com as IPSAS,
0S ativos e passivos passariam a proporcionar informac¢des sobre um painel geral
de recursos e do futuro das suas obrigacdes, criando assim uma base para serem

desenvolvidos processos mais eficientes e melhorar o controlo sobre estes.

Esta mudanca para as normas internacionais ndo é apenas uma mudanca
contabilistica, mas sim uma mudanca profunda em toda a area financeira do sector

publico com um grande impacto em toda a organizacao.

N&o obstante as vantagens mencionadas anteriormente, muitos autores
dizem que existe uma falta de comprovacdo empirica sobre a consisténcia das
IPSAS, e também dlvidas e limitagBes acerca da deciséo de as implementar numa

escala tdo ampla.

A adocao das IPSAS, para Caiado (2004), traz sérias dificuldades, uma vez
gue a proposta de normalizacdo a nivel mundial vai necessariamente enfrentar
obstaculos em muitos paises sendo dificil alterar procedimentos contabilisticos
implementados ao longo dos tempos.

Tendo em conta que as IPSAS surgem do contexto privado, direcionadas
a acionistas e investidores ou potenciais investidores, enquanto que no sector
publico sdo dispostas para governos, cidadaos, contribuintes e eleitores, que

objetivam fins completamente distintos, como se percebe.

Segundo a Comisséao Europeia (2013), as IPSAS néo relatam precisamente

as praticas que se devem tomar, optando por dar a possibilidade de escolha entre
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outros tratamentos contabilisticos. Assim, percebe-se que limita bastante a ideia

base de harmonizacao.

Ernst & Young (2012), no seu relatério para a Eurostat em que compara as
praticas de contabilidade publica e auditoria dos vinte e sete Estados Membros da
UE, mostra que as IPSAS néo séo suficientemente esclarecedoras em aspetos

fulcrais para o sector publico.

Ainda sobre a problemética de incidéncia das IPSAS, para Rossi et al.
(2016), os custos de implementagéo sdo também considerados uma limitagéo para
alguns paises, porque para além dos custos inicialmente provocados por essa
implementacdo existem desatualizacbes de informacdo e registos de ativos
devolutos. Torna-se dificil legitimar estas normas, ndo havendo um corpo normativo
garantido por uma autoridade reconhecida para o sector publico. Ainda que sejam
sucessivas as tentativas de implementar as IPSAS, ndo havendo uma
obrigatoriedade, ou seja, san¢fes para quem ndo as adote, cada governo acaba
por implementar um sistema que mais se adeque as suas necessidades, podendo
ir buscar alguns conceitos as IPSAS, mas ndo a sua totalidade, o que dificulta o

objetivo base da harmonizacéo a nivel mundial.

2.3.4 - EPSAS

No relatério da comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu relativo ha
aplicacao de normas de contabilidade harmonizadas do setor publico nos Estados-
Membros (Comissédo Europeia, 2013) chegou-se h& conclusdo que apesar das
IPSAS serem uma referéncia incontornavel para a harmonizacdo contabilistica do
sector publico da UE, tendo em conta a sua complexidade e extensdo, ndo podem

ser aplicadas aos Estados Membros da UE de forma leviana.

A Comissao Europeia, com o0 objetivo de uniformizar e de possibilitar a
comparacao contabilistica entre os sectores da administracdo publica, tem
manifestado o seu apoio aos Estados Membros para a implementacdo deste tipo
de normas contabilisticas. Desta forma, a Comissédo Europeia (2013) procura que
sejam desenvolvidas as European Public Sector Accounting Standards (EPSAS)

que:

18



Andlise exploratéria sobre a adocdo da contabilidade de gestdo pelas autarquias da Comunidade
Intermunicipal da Regido de Coimbra
Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra

as EPSAS constituiriam um conjunto de normas de contabilidade
harmonizadas do setor publico segundo o principio da contabilidade de
acréscimo, adaptado as exigéncias especificas dos Estados-Membros da
UE, e poderiam ser aplicadas na pratica. A aplicacdo das EPSAS a escala
da UE diminuiria dramaticamente a complexidade dos métodos e
processos de compilacdo utilizados para transformar esses dados numa
base semi-harmonizada e minimizaria os riscos no que diz respeito a
fiabilidade dos dados comunicados pelos Estados-Membros (...)
(Comissao Europeia, 2013:10).

A mesma CE, neste documento, apontou para a criagdo das EPSAS, em
detrimento da utilizacdo das IPSAS, porque ao desenvolver as EPSAS combate a
possibilidade, existente nas IPSAS, de existir varios tratamentos contabilisticos
alternativos e levar, consequentemente, a uma menor harmonizagdo. A CE tenta
igualmente colmatar a falta de cobertura pratica, em relagfes tipicas do sector

publico.

As EPSAS parecem ser uma solucdo adequada para atender as
necessidades de informacéo procuradas pelas autoridades da UE, na esperanca
de que a disponibilidade de uma informacdo contabilistica uniforme e consistente
seja suficiente para controlar a despesa publica agregada e conseguir prevenir

futuras crises das financas publicas.

Colocar as EPSAS em pratica representa, muito provavelmente, uma das
maiores reformas administrativas de toda a histéria das financas europeias. Sera
certamente um processo moroso e bastante complexo que devera ser

implementado a médio longo prazo para evitar desastres desnecessarios.

2.3.5 - Reforma da Contabilidade Publica em Portugal

Segundo o artigo 82.°? da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) “o
sector publico é constituido pelos meios de producao cujas propriedade e gestao

pertencem ao Estado ou a outras entidades publicas”.

2 Diario da Republica n.° 86/1976: Artigo 82.° - Sectores de propriedade dos meios de
producéo.
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O sector publico € dividido no Sector Publico Empresarial (SPE), composto
pelas empresas publicas, e no Sector Publico Administrativo (SPA), diferenciando-
se pela atividade desenvolvida pelo Estado e pelas entidades publicas. Na Figura
1, apresenta-se a estrutura do Sector Publico Portugués:

Figura 1 - Setor Publico Portugués

. Servigos Publicos,
Integrados ou

Administragdo Simples
Central
Administracéo
. Administracéo Central Autonoma
— Regional (regides
— — autdbnomas) _
SPA = —. Freguesias
—Administracdo Local=+—Concelhos/Municipios
[ . Regides
Seguranca Social Administrativas
SPE Empresas

Publicas

Fonte: Adaptado de Franco (2004:145)

O SPA presta servicos, sem intencdo de obter lucro. Os recursos sao
disponibilizados pelo Estado ou por outras entidades publicas, na qual foram
obtidos pelos demais sectores econdémicos, e que por sua vez dardo azo a
operacOes de redistribuicdo de rendimentos. O SPE integra as atividades que

produzem bens e servigos, tendo como objetivo a obtengao de lucro.

Para Caiano et al. (2007), o que os distingue prende-se fundamentalmente
com as regras contabilisticas a que cada um esta sujeito. As entidades e 0s servicos
ligados ao SPA exercem a sua atividade de acordo com critérios ndo empresariais
gue, desse modo, estdo sujeitos as normas aplicadas no sector publico. Ja as SPE

estao sujeitas a regras do sector privado.
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A Administracdo Local é constituida pelas Autarquias Locais (AL), que
segundo o artigo 235.°% da CRP, sédo definidas como “pessoas coletivas territoriais
dotadas de 6rgdos representativos que visam a prossecucado dos interesses
proprios das populacdes respetivas”.

Do artigo 236.°* da CRP entende-se como categorias de autarquias locais
e divisdo administrativa, no Continente as freguesias, 0s municipios e as regifes
administrativas e nas regifes autonomas dos Ac¢ores e da Madeira compreendem-
se freguesias e municipios. E sobre a categoria de municipio que esta dissertacéo

incide.

Segundo Freitas (2002), «municipio» enquadra-se na categoria de AL e
tem como objetivo principal satisfazer as necessidades da populacéo integrante da

circunscricdo concelhia, através dos 6rgdos que o representam.

Ao iniciar a reforma do sistema da contabilidade publica, apds a publicacao
da RAFE, passou a verificar-se exigéncias sobre a questao da eficiéncia e sobre a
economia, passando a exigir-se aos servigos da administracédo, a elaboracao de
uma melhor contabilidade financeira e fomentando a contabilidade de custos.

Com a aprovacdo do POCP revolucionou-se a contabilidade publica
portuguesa, tendo em conta a introducdo em todo o SPA da contabilidade financeira
e a contabilidade de custos, no regime de acréscimo, e também com a insercao do

método digrafico.

O POCP no seu preambulo afirma que o seu principal objetivo:

€ a criacdo de condicdes para a integracdo dos diferentes aspetos —
contabilidade orcamental, patrimonial e analitica — numa contabilidade
publica moderna, que constitua um instrumento fundamental de apoio a
gestdo das entidades publicas e a sua avaliagdo (Preambulo Decreto-Lei
n.° 232/97).

3 Diario da Republica n.° 86/1976: Artigo 235.° Autarquias locais

1. A organizagdo democrética do Estado compreende a existéncia de autarquias locais.

2. As autarquias locais sdo pessoas colectivas territoriais dotadas de Orgaos
representativos, que visam a prossecucao de interesses préprios das populacdes respectivas.

4 Diario da Republica n.° 86/1976: Artigo 236.° Categorias de autarquias locais e divisdo
administrativa

1. No continente as autarquias locais sdo as freguesias, 0s municipios e as regides
administrativas.

2. As regides autbnomas dos Acgores e da Madeira compreendem freguesias e municipios.
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No seguimento da aprovacdo do POCP foram divulgados uma série de
Planos Sectoriais, com uma estrutura especifica da atividade onde € suposto

atuarem.

Consoante a atividade exercida, os planos sectoriais mudam. Para o setor
da Educacdo, o Plano Oficial de Contabilidade Publica, POC-Educacéo®. No setor
da saude, o Plano Oficial de Contabilidade do Ministério da Saude, POCMS®.
Também o Plano Oficial de Contabilidade das Instituicdes Publicas do Sistema de
Solidariedade e de Seguranca Social, POCISSS’. E o Plano Oficial de
Contabilidade das Autarquias Locais, POCALS, que se aplica as autarquias locais

e organismos equiparados.

N&o existem grandes diferencas quando comparamos o POCP com o0s
planos sectoriais respetivos. Ainda assim, 0sS planos sectoriais revelam uma
estrutura mais desenvolvida e especificada, por forma a responder ao sector de

atividade em que se aplicam.

O POCAL foi o primeiro plano setorial a ser aprovado depois da aprovagao
do POCP, e de acordo com Gomes et al. (2009) consubstancia a Reforma da
Administracdo Financeira e das Contas Publicas no setor da Administracédo
Autarquica, pois antes da sua aprovacao o sistema de contabilidade dos municipios
portugueses incidia no principio de caixa e tinha como unico fim o controlo e o

cumprimento da lei e o equilibrio orgamental.

O POCAL no seu normativo incentiva a implementacdo de um Sistema de
Contabilidade de Custos, pois fixa um conjunto de procedimentos contabilisticos
referentes ao apuramento de custos por funcdes e para a determinagao de custos
subjacentes ha fixacdo de precos, assim como 0S mecanismos necessarios na sua

operacionalizacdo pratica.

No contexto privado, o Decreto-Lei n.° 158/2009, a aprovacao do primeiro

SNC, tem o objetivo de ir ao encontro do normativo internacional, fazendo dele um

5 Portaria n.° 794/2000 de 20 de Setembro - Aprova o Plano Oficial de Contabilidade
Pulblica para o Sector da Educacgéo (POC - Educacao)

6 Portaria n.° 898/2000 de 28 de Setembro - Aprova o Plano Oficial de Contabilidade do
Ministério da Saude (POCMS)

7 Decreto-Lei n.° 12/2002 de 25 de Janeiro - Aprova o Plano Oficial de Contabilidade das
InstituicBes do Sistema de Solidariedade e de Seguranca Social (POCISSS)

8 Decreto-Lei n.° 54-A/99 de 22 de Fevereiro - Aprova o Plano Oficial de Contabilidade das
Autarquias Locais (POCAL)
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grande passo para a normalizacdo contabilistica na esfera privada. Com estas
mudancas, o POCP que se baseava nas normas do sector empresarial (POC),
tornava-se menos eficiente tendo em conta a consolidacdo das contas entre
organismos do sector empresarial publico e do sector publico administrativo, uma
vez que os primeiros implementam o SNC e os segundos aplicam o POCP e os

planos sectoriais correspondentes.

Nesta conjuntura, o governo portugués, com o sentido de promover a
harmonizacao contabilistica, fez crescer um novo modelo contabilistico SNC-AP,
de aplicagdo para as Administracdes Publicas, com o Decreto-Lei n.° 192/2015°,
Este modelo tinha como objetivo reduzir a fragmentacdo contabilistica, fixando

apenas um modelo para toda a administragéo publica.

2.4 - Adocao do SNC-AP

De acordo com o preambulo do Decreto-Lei n. ©192/2015:

a aprovacdo do SNC-AP permite implementar a base de acréscimo na
contabilidade e relato financeiro das administragdes publicas, articulando
a com a atual base de caixa modificada, estabelecer os fundamentos para
uma orcamentacdo do Estado em base de acréscimo, fomentar a
harmonizacgéo contabilistica, institucionalizar o Estado como uma entidade
gue relata, mediante a preparagdo de demonstracbes orcamentais e
financeiras, numa base individual e consolidada, aumentar o alinhamento
entre a contabilidade publica e as contas nacionais e contribuir para a
satisfac@o das necessidades dos utilizadores da informacéo do sistema
de contabilidade e relato orcamental e financeiro das administracfes
publicas (Preambulo do Decreto-Lei n. ©192/2015).

Conforme o disposto no normativo do SNC-AP, o:

SNC-AP aplica -se a todos os servicos e organismos da administracao
central, regional e local que n&o tenham natureza, forma e designacéo de
empresa, ao subsetor da seguranca social, e as entidades publicas
reclassificadas (Artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 192/2015).

9 Decreto-Lei n.° 192/2015 de 11 de setembro - Aprova o Sistema de Normalizagao
Contabilistica para as Administragdes Publicas
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Ao aplicar-se um Unico normativo para os organismos do sector publico
combate-se assim a disfuncéo ocasionada pela fragmentacéo dos planos sectoriais
e as divergéncias existentes, focando-se na uniformizacdo e qualidade da
informacdo geral. Monteiro (2016) admite que para a aplicagdo do SNC-AP é
preciso o reconhecimento geral da necessidade de mudanca e apoio politico para

tal, com a garantia de que ha competéncia técnica para que ele funcione.

A consultora InoBest (2016), descreve que:

0 SNC-AP visa permitir o cumprimento de objetivos de gestao, de analise,

de controlo, e de informagéo:

- Evidenciando a execucdo or¢camental e o respetivo desempenho face
aos objetivos da politica orcamental;

- Proporcionando informacdo para a determinacdo dos gastos dos

servigos publicos;

- Proporcionando informacéo para a elaboracéo de todo o tipo de contas,
demonstracdes e documentos que tenham de ser enviados & Assembleia
da Republica, ao Tribunal de Contas e as demais entidades de controlo e

supervisao;

- Proporcionando informacéo para a preparagdo das contas de acordo
com o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais;

- Permitindo o controlo financeiro, de legalidade, de economia, de

eficiéncia e de eficacia dos gastos publicos;

- Proporcionando informagao (til para efeitos de tomada de decises de
gestao (InoBest, 2016: 4).

O SNC-AP esta assente sobre a seguinte estrutura:

- Uma estrutura conceptual da informacéo publica, em que se estabelecem

0s principios que servem de base ao texto das normas;

- Um conjunto de vinte sete normas de contabilidade publica, que
convergem com as IPSAS, onde estdo incluidas uma norma relativa ha

contabilidade orcamental e outra relativa ha contabilidade de gestéo;
- Um Plano de Contas Multidimensional (PCM);

- Modelos de demonstracdes financeiras e de relato orgamental.
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Todas as NCP tendem a apresentar uma igual estrutura, constituida por
trés pontos comuns. No primeiro apresenta-se o objetivo da norma, no segundo o
seu ambito de atuacao geral e no terceiro sdo colocadas as definicbes de termos

que suscitam davidas de interpretacdo que se encontram nela referidos.

As normas 26 e 27, Contabilidade e Relato Orcamental e Contabilidade de
Gestao, respetivamente, ndo se aplica a estrutura conceptual, pois estas requerem

necessidades diferentes das demonstrag@es financeiras de caracter geral.

A implementacéo do SNC-AP criou a definicdo de “contabilista publico” que
€ o responsavel pela regularidade técnica na prestacdo de contas e na execugao

da contabilidade publica.

O SNC-AP prevé no seu normativo um regime simplificado a disposi¢éo de
entidades com menor dimensdo e com menor risco orcamental, para as
denominadas micro e pequenas entidades. Com base num critério de propor¢éo e
razoabilidade, o regime simplificado aceita que as entidades referidas figuem
dispensadas da completa aplicagdo do conjunto de normas de contabilidade
financeira integradas no SNC-AP, dando menos obrigacdes face ao regime geral.

E extremamente importante mencionar que € a CNC que deve apreciar e
dar resposta as questbes relativas ao SNC-AP, apresentadas pelas diversas
entidades publicas. Conforme disposto no Decreto-Lei n.° 192/2015:

guando o SNC-AP ndo contemplar o tratamento contabilistico de

determinada transacdo ou evento, atividade ou circunstancia, aplicam-se

subsidiariamente pela ordem seguinte:

a) As Normas Internacionais de Contabilidade Publica que estiverem em

vigor;
b) O SNC;

c) As Normas Internacionais de Contabilidade adotadas na Unido

Europeia;

d) As Normas Internacionais de Contabilidade emitidas pelo International
Accounting Standards Board (Artigo 13.° do Decreto-Lei n. ©192/2015).

A implementacao do novo SNC-AP, de acordo com este normativo de 2015,
estava prevista a partir de 2016, para um grupo de organismos piloto, e para o resto
da Administracédo Publica no ano de 2017. Esta implementacdo contempla uma
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fase experimental, através de Entidades Piloto!%, com o objetivo de cobrir varias
situacdes e organizacfes com diferentes especificidades de atuacédo, para que a
passagem para 0 novo normativo seja acompanhada e ocorra mais tranquilamente
e com todas as cautelas. Pretendia-se monitorizar, escoltar, avaliar todo o processo
de implementacéo e tirar ilacdes sobre as principais barreiras e limitagdes com vista
a desenvolver estratégias que permitam mais tarde garantir o sucesso da

implementag&o do normativo em todas as entidades publicas.

De acordo com a Portaria n.° 128/201711:

a responsabilidade pela disseminacéo e implementacdo do SNC-AP e da
reforma da contabilidade e contas publicas em geral é cometida a Unidade
de Implementacdo da Lei de Enquadramento Orgcamental, criada pelo
Decreto-Lei n.° 77/2016, de 23 de novembro, doravante UniLEO (Artigo
1°, n. °3 da Portaria n.° 128/2017)

A esta unidade compete-lhe:

a) Implementar o Sistema Central de Contabilidade e Contas Publicas,
garantindo a integracdo com os sistemas locais e outros sistemas de

natureza central;
b) Implementar a Entidade Contabilistica Estado;

c¢) Definir o novo modelo de prestagdo de contas das entidades publicas,

sem prejuizo das competéncias préprias do Tribunal de Contas;
d) Definir o novo modelo da Conta Geral do Estado;

e) Definir os requisitos técnicos e funcionais para os sistemas de

informacéao contabilistica;

f) Definir os requisitos técnicos e funcionais para a integracdo dos
sistemas de informac&o contabilistica utilizados pelas entidades publicas

com o Sistema Central de Contabilidade e Contas Publicas;

10 Decreto-Lei 192/2015: Artigo 11.° - Entidades piloto

1 - O membro do Governo responsavel pela area das financas determina as entidades do
Ministério das Financas que, no ano de 2016, integram a aplicacao piloto do SNC-AP.

2 - As entidades de outros ministérios e subsetores da Administracdo Publica podem
integrar a aplicacdo piloto do SNC-AP em 2016, mediante solicitagdo dirigida ao membro do
Governo responsavel pela area das financas.

3 - Sem prejuizo do disposto no n.° 2 do artigo 18.° as entidades piloto ndo estdo
dispensadas do cumprimento do disposto no n.° 5 do artigo 14.°

11 Portaria n.° 128/2017 de 5 de abril - Estabelece a estratégia de disseminagdo e
implementac&o do SNC-AP
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g) Certificar o cumprimento dos requisitos das diferentes aplicacdes
informaticas que sirvam de suporte ao processo contabilistico e de

prestagdo de contas das entidades publicas;

h) Participar no desenvolvimento do modelo de contabilidade publica no
seio da Comissédo de Normalizagcdo Contabilistica;

i) Participar nos féruns internacionais relativos a Contabilidade Publica;

j) Preparar instru¢cdes e manuais contabilisticos por areas, ao nivel do

reconhecimento, mensuracao, apresentacéao e divulgacao;

k) Organizar e participar em acdes de divulgacdo da reforma da
contabilidade publica;

[) Colaborar com o Tribunal de Contas no &mbito das suas atribui¢des;

m) Elaborar um plano de formacdo em articulacdo com as entidades
publicas e ordens profissionais relevantes;

n) Coordenar a reforma ao nivel das administracdes publicas (Artigo 2.°
da Portaria n.° 128/2017).

Por forma que a entrada em vigor do SNC-AP ocorresse na data estipulada,
janeiro de 2017, era obrigatdrio assegurar atempadamente a verificacdo de um
conjunto de obrigacdes técnicas, legais e também institucionais para esta reforma
ter o sucesso que se pretendia. Apesar de todo o trabalho ja desenvolvido, como a
preparacdo da CNC, do Manual de implementacdo do SNC-AP, do constante
acompanhamento as entidades piloto, do esclarecimento de questbes
contabilisticas que foram sendo colocadas as devidas entidades, constatava-se
ainda que as condi¢gdes mencionadas nao estavam integralmente verificadas, e o
principal objetivo ndo estava conseguido, circunstancia que levou ao adiamento da
entrada em vigor do SNC-AP. A adocao do SNC-AP foi prorrogada por um ano,
com a publicacédo do Decreto-Lei n.° 85/2016'2.

No decorrer de 2017, de acordo com o disposto no site da UNILEO,
organizaram-se conferéncias e reunifes com vista a analisar o ponto de situagéo e
préximas iniciativas a serem tomadas. Publicaram-se novas normas técnicas, e

houve a visita de trabalho do Structural Reform Support Service (SRSS) da

12 Decreto-Lei n.° 85/2016 de 21 de dezembro - Altera o regime da administracéo financeira
do Estado e do Sistema de Normalizagao Contabilistica para as Administragcdes Publicas
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Comissédo Europeia, de forma que esta passagem para o SNC-AP fosse

estruturada e sustentavel e se cumprissem 0s requisitos essenciais.

Ainda assim, no fim do ano de 2017, a entrada em vigor do SNC-AP é
prorrogada, uma vez mais, por um ano:

por vicissitudes varias, e de forma concertada com o Ministério das
Financas, através do Secretario de Estado do Orcamento, foi decidido
prorrogar por um ano o prazo estabelecido no artigo 18.° do Decreto-lei
n.° 192/2015, de 11 de setembro, na redacdo dada pelo Decreto-Lei n.°
85/2016, de 21 de dezembro. Assim, SNC-AP entra em vigor a 1 de janeiro
de 2019 para o subsetor da administracao local. (Circular SNC-AP, 28 de
dezembro de 2017)

No decorrer de 2018, a Direccdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL),
guestionou a CNC sobre que referencial se devia adotar na elaboracéo e aprovacao
dos documentos previsionais para o ano 2019. Como resposta, a DGAL.:

reitera o entendimento de que o orcamento das entidades autarquicas
para 2019, a elaborar em 2018, ainda devera ser preparado de acordo
com o modelo do POCAL, havendo depois, a partir de 1/1/2019, um
ajustamento em sede de execucao, para os modelos de relato previstos
no SNC-AP (DGAL, Nota Informativa agosto, 2018).

Aquando da transicdo para o exercicio econémico de 2019, ndo se sabia
qual o normativo contabilistico a seguir. No fim do ano de 2018, de acordo com uma
proposta de alteracdo, e mais tarde confirmada em Diario da Republica, pelo
Orcamento do Estado para 20193, “em 2019, as entidades integradas no subsetor
da administracéo local aplicam o referencial contabilistico que lhes era aplicavel em
2018", concluindo que, em termos praticos, se revele um novo adiamento da

obrigatoriedade de ado¢céo do SNC-AP.

Segundo o Orgcamento do Estado para 2019:

a partir de 1 de janeiro de 2019, com vista a garantir a plena transicao para
0 SNC-AP, (...) as entidades referidas no nimero anterior asseguram as
diligéncias necessérias com vista a ado¢do do SNC-AP, sem prejuizo de
a respetiva prestacédo de contas relativa a 2019 obedecer as normas de
contabilidade publica previstas no Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de

fevereiro, na sua redagdo atual, ou as normas contabilisticas privadas

13 Lei n.° 71/2018 de 31 de dezembro: Orcamento do Estado para 2019: Artigo 98.° -
Sistemas contabilisticos a aplicar pelas entidades da administracéo local
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previstas no SNC-AP, quando aplicavel (Artigo 98.°, n.° 2 da Lei n.°
71/2018,).

O mesmo artigo refere também que:

para assegurar a transicao prevista no n.° 2, os sistemas contabilisticos
locais promovem automaticamente a adequada conversao da informagéo
para o0 SNC-AP e subsequente transmissdo automatica de informagéo a
DGAL, através do Sistema de Informacdo do Subsetor da Administragao
Local (SISAL), em SNC-AP, nos termos a definir no decreto-lei de
execucao orcamental (Artigo 98.°, n.° 4 da Lei n.° 71/2018,).
Esta transmissao automatica de informacdo da DGAL tem inicio a partir de
1 de julho de 2019 o que suscita que esta nova plataforma de reporte de informacao
(SISAL), esteja disponivel durante os primeiros seis meses de 2019, para realizar

0S primeiros testes operacionais e efetuar as suas formacoes.

2.5 - Contabilidade de Gestdo na Administracdo Publica

A contabilidade de gestdo permite aceder a informacéo privilegiada
fundamental para um melhor processo de planificacdo e tomada de decisdo dos
gestores publicos, e verifica se 0s objetivos fixados estdo a ser atingidos, dando

espaco para se criar medidas de correcéo.

A publicagédo do POCP, levou hé introdugéo da contabilidade de custos nas
entidades publicas. Esta era incentivada nesse normativo, mas a sua aplicacao
pratica foi constantemente adiada ao longo dos anos. Contudo, com a introducdo
do SNC-AP, a contabilidade de gestdo passou a ser de aplicacdo obrigatoria. A
aprovacao do SNC-AP é sem duvida alguma uma nova oportunidade para que as
entidades se adaptem e se tornem mais responsaveis para a adocdo deste

subsistema.

Existem varias condicionantes que importunam a adoc¢ao dos sistemas de
contabilidade de gestdo, como: a dificuldade em escolher as bases de reparticdo
dos custos indiretos; a falta de recursos humanos, e da sua especializacao; falta de

vontade politica, entre outros.
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Contrapondo os dois normativos, POCP e SNC-AP, existem algumas
alteracdes. Desde logo a sua designacdo, que anteriormente era referida como
«Contabilidade de Custos». Este sistema era bastante limitado nas normas que o
constituiam, e o SNC-AP pretende torna-lo num sistema mais importante, com vista
a melhorar a divulgacéo de informacao e para se tornar forma de responsabilizacao

de prestacao de contas.

A contabilidade de gestdo ndo esta apenas vocacionada para avaliar factos
que ocorreram, mas também permite a previsdo de custos a incorrer, o0 que a torna
um auxiliar para uma melhor tomada de deciséo. Este tipo de contabilidade assenta
em elementos da contabilidade financeira, especialmente os custos e rendimentos,

mas também de informacgdes provenientes de outras areas.

Ainda assim, e contrariamente ao aplicado no setor privado, as informagdes
provenientes da contabilidade de gestdo no setor publico deverdo constar nos
documentos de prestacao de contas. Esta divulgacéo tera que incluir os elementos
para o relato financeiro anual, de uma forma genérica, e também elementos

especificos sobre os subsectores da educacéo, da saude e das autarquias locais.

A contabilidade de gestao:

permite avaliar o resultado das atividades e projetos que contribuem para
a realizacdo das politicas publicas e o cumprimento dos objetivos em
termos de servigcos a prestar aos cidadaos (Decreto-Lei n.° 192/2015,
paragrafo 4.°, n. °4).
Segundo Martins (2017: 34), permite “o apuramento e andlise dos custos
incorridos na obtencéo do objeto de custo final, seja este um ativo, servico, cliente,

projeto”, entre outros.

E a norma 27 (NCP27%4) do SNC-AP que regulamenta a Contabilidade de

Gestéo. O objetivo desta é:

estabelecer a base para o desenvolvimento de um sistema de
contabilidade de gestdo nas Administracdes Publicas, definindo os
requisitos gerais para a sua apresentacao, dando orientacdes para a sua

estrutura e desenvolvimento e prevendo requisitos minimos obrigatérios

14 Decreto-Lei n.° 192/2015 de 11 de setembro: NCP 27 - Contabilidade de Gestédo
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para o seu conteldo e divulgacdo (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27,
paragrafo 1).

A NCP 27 tem uma estrutura dividida em seis partes, delineando o0s
objetivos que pretende atingir com a introducdo da norma, define o ambito de
aplicacao e que tipo de informacé&o deve proporcionar, apresenta as caracteristicas
qualitativas que espera da informacao, os parametros de afetacdo e imputacao dos
custos indiretos, onde indica a metodologia mais adequada a utilizar e, ainda, as

divulgacdes a efetuar.

Esta norma apresenta linhas orientadoras para o desenvolvimento normal
de um sistema de contabilidade de gestédo, designado para produzir informacao
sobre os custos apresentados e, eventualmente, sobre rendimentos e resultados
para as necessidades de informacédo, com vista ao processo de elaboracdo de
orcamentos, ou funcbes de planeamento e controlo, na determinacdo de precos a
fixar, taxas e tarifas, no apuramento de custos de producé&o, e na mensuracao e

calculo de desempenho de programas.

Os mapas que devem estar presentes no relatorio de gestao, bem como o
sistema de contas que deve ser utilizado na elaboracéo da contabilidade de gestao,

estdo dispostos no Manual de Implementacéo (Ml).

Uma das novidades neste normativo € a preocupacao e responsabilizacédo
com a questdo ambiental, incutida no nUmero 7 desta norma, que mostra que a
contabilidade de gestdo deve proporcionar informacdo acerca dos custos

ambientais.

A informacéo financeira produzida pela contabilidade de gestdo rege-se
pelas caracteristicas qualitativas apresentadas na Estrutura Conceptual do SNC-
AP, tendo também em consideracgao idénticos constrangimentos. As caracteristicas
gualitativas que se aplicam a esta norma séo a fiabilidade, a oportunidade e a
comparabilidade. Seguindo o normativo da NCP 27 (paragrafo 9) a caracteristica
da fiabilidade “visa garantir que a informacdo produzida é isenta de erros e
imprecisbes, sendo fiavel para a tomada de decisdo” A caracteristica da
oportunidade é importante, uma vez que a informacdo produzida “tem de ser
produzida e ficar disponivel para os diversos utilizadores no tempo necessario para

a tomada de deciséo” (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27: paragrafo 9).
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A caracteristica da comparabilidade € igualmente utilizada, uma vez que a
‘“informacdo da contabilidade de gestdo deve registar as operacbes e
acontecimentos de forma consistente e uniforme, a fim de conseguir a
comparabilidade entre distintas entidades com carateristicas similares ou
pertencentes ao mesmo setor de atividade” (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27:

paragrafo 9).

Como constrangimento, a NCP 27 reconhece apenas o “custo-beneficio”,
que é apresentado como:
a preparacdo desta informacdo contabilistica deve ainda atender ao
equilibrio entre os custos de obter a informacgéo e os beneficios que dela
advém. Assim, os gastos de preparacdo da informacdo devem ser
calculados e controlados, a semelhanga dos restantes gastos suportados
pela entidade. O aumento da fiabilidade, do nivel de detalhe e da
oportunidade da informacgéo pode implicar um aumento de gastos que

deve ser ponderado face aos beneficios obtidos (Decreto-Lei n.°
192/2015, NCP 27, paragrafo 9).

2.5.1 - Tipologias De Custo

Os termos e metodologias geralmente utilizados na contabilidade de gestéao
do sector empresarial, sdo também os adotados pela NCP 27. Nesta norma,
apresenta-se o conceito de custo:

representa o valor monetério dos recursos utilizados ou consumidos por
cada objeto de custo (atividade, servi¢o...) que tem origem num somatorio
de gastos repartidos com base em critérios de imputagao definidos pela
entidade (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo 8).

Apesar da utilizaco indiferenciada dos termos «custos» e «gastos», nesta
norma, nao significam o mesmo. Por exemplo no paragrafo n.° 104 da Estrutura
Conceptual, refere que os “gastos sdo diminui¢des no patriménio liquido, que néo
sejam as resultantes de distribuicdes do patriménio liquido”. Para Caiado (2012) a
definicdo «custos» € utilizada para designar qualquer recurso sacrificado para

atingir um objetivo especifico.
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Nabais e Nabais (2016) distingue os dois termos da seguinte forma:
«gasto» como o consumo de recursos pela entidade, nomeadamente no processo
produtivo, e «custo» como o total dos gastos suportados ao longo da fabricacao de
determinado produto/prestacéo de servicos.

Os custos séo classificados de diferentes formas, e s6 devem ser afetos a
determinado objeto de custo se a ele lhe for imputavel, e, a ser imputado, deve ser
apenas na sua proporgéo. Se uma entidade produz um determinado produto, esse
produto tem como custos as matérias-primas, que sdo consumidas na fabricacao
ou integradas no final, a méo-de-obra direta, isto €, os custos do pessoal que
trabalha na producdo e os gastos gerais de fabrico, que sdo outros custos

essenciais para o processo produtivo.

7

A atividade produtiva € acompanhada por outros departamentos que
contribuem para o processo e que geram custos, nomeadamente, custos

administrativos, custos de distribuicdo, custos financeiros e outros custos de rutura.

E necessario diferenciar também os gastos diretos e os gastos indiretos. A

NCP 27 diferencia como «gasto direto» e «gasto indireto»:
Gasto direto é especificamente identificado com um Unico objeto de custo,
ou seja, é possivel estabelecer uma relacéo de causa-efeito entre ambos,

como por exemplo 0os gastos com materiais e mao-de-obra diretamente

imputada a um objeto de custo.

Um gasto indireto ou comum é aquele que ndo pode ser identificado
especificamente com um dado objeto de custo, sendo necessario reparti-
lo por diversas atividades, fungdes, bens ou servicos, atraves de critérios
de imputagéo adequados (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo 8,
3.1).

E fundamental saber qual o objeto de custo determinado, uma vez que 0s

gastos podem variar entre diretos ou indiretos consoante o objeto de custo.

A NCP 27 faz a distincdo entre 0s gastos incorporaveis e gastos nao
incorporaveis. Esta diferenciacdo € importante tendo em conta que 0s gastos
incorporaveis serdo gastos do produto, enquanto os outros serdo gastos do
periodo. Os gastos incorporaveis sdo aqueles que a gestdo decide imputar as

atividades, fungdes, ou bens e servicos enquanto os gastos ndo incorporaveis sao
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agueles que a gestao decide nao imputar, levando-os diretamente aos resultados

do exercicio.

Considerando a variabilidade dos gastos, a NCP 27 consagra o conceito
de gastos variaveis e gastos fixos. Esta distincdo é fundamental para a utilizacao
dos sistemas de custeio variavel e custeio racional.

Um gasto variavel é aquele que varia de acordo com as mudancas no nivel
de atividade, quando outros fatores sao mantidos constantes. Por

exemplo, o gasto de combustiveis varia de acordo com os kms
percorridos.

Um gasto fixo é aquele que n&o varia até um determinado patamar. Por
exemplo, a depreciacdo de edificios e equipamentos é um gasto fixo, a
ndo ser que o aumento de atividade exija a aquisicdo de novos edificios
ou equipamentos, situagéo que origina novos gastos fixos (Decreto-Lei n.°
192/2015, NCP 27, paragrafo 8, 3.1).
O conceito de gastos de subactividade € também definido pela NCP 27
(Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo 8,3.1) como “os excessos de gastos

de uma atividade que esté abaixo da atividade normal’.

De acordo com a NCP 27 os gastos administrativos s&o:

gastos suportados em atividades de apoio a gestdo, produtos ou outras
atividades operacionais. Incluem os gastos de funcgbes, tais como a
administragdo, sistemas de informacéao, financas e contabilidade, gestéo
de recursos humanos (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo 8,
3.1).
Os custos totais, disposto no enunciado da NCP 27 (Decreto-Lei n.°
192/2015, NCP 27, paragrafo 8, 3.1), “correspondem a soma de todos os gastos
necessarios por cada objeto de custos, incluindo os gastos de atividades realizadas

por outras entidades”.

2.5.2 - Sistemas De Custeio

Tal como acontece no sector empresarial, a NCP 27 prevé a utilizacdo do
sistema de custeio total, do sistema de custeio variavel, do sistema de custeio

direto, do sistema de custeio racional e do custo padréo.
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Mesmo sendo permitido o uso de qualquer um destes sistemas, o Ml
assume que o sistema de custeio total € o mais indicado para a contabilidade de

gestdo da administracéo publica.

Segundo Ferreira (2007), o custo é determinado como variavel, se o total
variar em proporcéao direta ao volume de producéo, e um custo € denominado fixo
quando o seu total ndo varia com o volume de producéo. E preciso ter estes
conceitos em consideracdo dado que os sistemas de custeio tém por base a
distingao entre os dois.

O sistema de custeio total, de acordo com a NCP 27 € o sistema “que
imputa aos produtos ou atividades finais todos os gastos diretos e indiretos, com
excecao dos gastos ndo recorrentes” (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo
8, 3.2).

Logo, os gastos de producdo sdo considerados quer sejam custos fixos
qguer sejam custos variaveis. O sistema de custeio total valoriza a producdo nos
custos de cada periodo, o que faz variar bastante os custos unitarios, dependendo
do nivel de atividade. Por sua vez a producédo acabada em armazém valoriza a um
custo mais alto do que noutro tipo de sistema de custeio, dado que absorve todos
0S gastos nesse periodo. Ja os custos dos produtos apenas incorporam 0s custos
dos produtos que foram vendidos, logo, o resultado tende a ser superior, em

comparacgao com o0s outros sistemas de custeio.

O sistema de custeio variavel, segundo a NCP 27 é o “sistema que imputa
aos produtos ou atividades finais apenas o0s gastos variaveis, ou seja, hdo Sao
incorporados nos produtos, servigos ou atividades os gastos fixos e 0s gastos nao
recorrentes” (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paréagrafo 8, 3.2).

Para Martins (2017):

o sistema de custeio variavel ndo tem aplicacdo na administragdo publica,
umavez que a orientacao genérica é de evitar os gastos ndo incorporados.
Com este sistema de custeio, todos 0os CF sé@o néo incorporados (Martins,
2017:89).
O sistema de custeio variavel valoriza a produgdo somente aos custos
variaveis, o que faz com que o custo unitario da producéo seja tendenciosamente

constante.
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O sistema de custeio direto € comummente reconhecido como o mais
adequado e mais rigoroso para se utilizar. Contudo a dificuldade de afetar o custo
de forma precisa e rigorosa e a possivel existéncia de custos ndo incorporaveis,
torna a sua utilizacdo mais complicada e por vezes descartada. Segundo a NCP
27, o sistema de custeio direto € o “sistema que imputa aos produtos ou atividades
finais apenas os gastos diretos, ou seja, ndo incorpora nos produtos, servicos ou
atividades os gastos indiretos” (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo 8,
3.2).

Este sistema valoriza a producéo aos custos diretos, contendo a totalidade
dos custos variaveis e, por vezes, uma parte dos custos fixos. A producéo acabada
fica valorizada a um custo mediano, tendo em conta os sistemas de custeio total,
dado que absorve ndo sé os gastos varidveis, como uma parcela de gastos fixos.
Por conseguinte, o resultado tende a ser inferior ao sistema de custeio total e

superior ao sistema de custeio variavel.

O sistema de custeio racional, de acordo com a NCP 27, é o “sistema que
imputa aos produtos ou atividades finais os gastos totais deduzidos dos gastos de
subactividade” (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo 8, 3.2). Este sistema
valoriza a producao aos custos variaveis, acrescidos da fracdo dos custos fixos, de

acordo com a producgéo real em comparacao com a capacidade produtiva.

Existindo uma subutilizagdo da capacidade produtiva, a producéo acabada
fica valorizada num custo inferior ao do sistema de custeio total, e superior ao
sistema de custeio variavel, uma vez que absorve 0s gastos variaveis e uma
parcela dos gastos fixos. Desta feita, o resultado sera disposto de igual forma, entre

0 sistema de custeio variavel e o sistema de custeio total.

O custo padréo € outro método de custeio mencionado na NCP 27:

gue atribui os gastos a objetos de custo com base em estimativas
razoaveis ou estudos de custo e por meio de valores orgamentados em
vez de se basear nos gastos reais suportados. Além disso, corresponde
ainda ao custo previsto de prestar um servi¢o ou produzir uma unidade de
saida, ou um custo predeterminado para ser atribuido aos servigcos
prestados ou aos produtos produzidos (Decreto-Lein.°© 192/2015, NCP 27,
paragrafo 8, 3.2).
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O método de custo padréo serve-se de estimativas do custo e do consumo
de cada elemento de producéo, por unidade, proporcionando a gestdo o custo do
produto. Desta forma, consegue-se comparar posteriormente o custo previsto com

0 custo efetivo, apurando os desvios, caso estes existam.

Logo, no apuramento de resultados, sabendo que este sistema se baseia
em valores previstos e ndo em valores reais, € necessario perceber se existem
desvios, que serdo gastos ou rendimentos daquele periodo, caso estes sejam

favoraveis ou desfavoraveis.

2.5.3 - Critérios De Afetacao

De acordo com a NCP 27, “os critérios de afetacéo visam repartir os gastos
indiretos que sdo comuns a dois ou mais objetos de custo”. (Decreto-Lei n.°
192/2015, NCP 27, paragrafo 10)

Enquanto os gastos diretos sdo atribuidos de forma direta aos seus objetos
de custo, os gastos indiretos sdo imputados através de critérios de afetacao,

baseados numa base de imputacdo Unica ou multipla.

No desenvolvimento do sistema da contabilidade de gestdo deve haver a
preocupacdo em definir as bases de imputacdo mais adequadas para
relacionar os gastos indiretos com os objetos de custo em prol do aumento
da fiabilidade da informacéo (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo
11).

Uma vez que os custos indiretos sdo comuns a mais do que um objeto de
custo, ha a necessidade de os repartir da melhor forma possivel. Esta definicdo dos
critérios de afetacdo suscita algumas davidas por ser um pouco subjetiva, mas
ainda assim a NCP 27, tenta ajudar nesta percecéao:

A relacd@o de causa-efeito entre 0 gasto e o objeto de custo determina se
0 gasto é direto ou indireto a um determinado objeto. Por exemplo, os
gastos com a seguranca e limpeza do edificio constituem um gasto direto
do edificio X, mas constitui um gasto indireto aos varios departamentos ou

unidades que operam nesse edificio. Pode também ser direto a uma

unidade organica, mas comum a varias atividades desenvolvidas por esse
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servico ou departamento (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo
12).

2.5.3.1 - Método Das Sec¢bes Homogéneas

Um método para repartir os gastos indiretos € o método das seccbes
homogéneas ou método dos centros de custo. Neste método reparte-se, numa
primeira fase, os gastos pelas seccfes, e numa segunda fase reparte-se esses
mesmos gastos pelos objetos de custo que as utilizam, em fungéo da sua utilizacao.
Cada uma das secc¢des tem a sua unidade de medida, unidade de obra, e os gastos
sdo reportados a essa unidade. Em comparagdo com os métodos com base Unica,
este critério € mais rigoroso aquando da reparticdo dos gastos indiretos, dado que
estes apenas sdo imputados aos objetos de custo tendo em conta a utilizacdo das
seccbes. Dado o rigor deste critério de base multipla, a NCP 27 expressa que:

para o relato financeiro de finalidade geral das entidades publicas, e em
prol de uma maior fiabilidade e rigor na informacao produzida, devem ser
utiizadas bases de imputacdo multiplas, nomeadamente quando os
gastos indiretos tém um valor significativo em rela¢cdo aos gastos totais
(Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo 14).

Como bases de imputacdo adequadas para o0s servicos da administracao
publica, de acordo com a NCP 27, existe por exemplo a percentagem do total dos
gastos diretos de uma determinada funcdo, propor¢cdo do numero de horas de
trabalho, a proporcdo da area ocupada pelo servigo, propor¢cdo do numero de
utilizadores ou clientes do servi¢o ou outras bases desde que se verifigue uma forte

relacdo com os gastos diretos associados as atividades.

2.5.3.2 - Sistema de Custeio ABC

Segundo a NCP 27:

O sistema de custeio ABC (custeio baseado nas atividades) caracteriza-
se pela imputacao dos custos indiretos as atividades desenvolvidas para

satisfazer as necessidades dos cidad&os/clientes. (...) 0 pressuposto
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basico é que sdo as atividades que consomem 0S recursos € ndo os
produtos (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo 19).

Esta norma declara que existe um crescimento no aumento dos gastos
indiretos dos servicos, dada a complexidade das atividades ou servi¢cos envolvidos,
0 que conduziu ha necessidade de se aperfeicoar a forma de imputar esses gastos.
Segundo o normativo, o sistema ABC é o “mais adequado para a realidade das
entidades publicas cujos servicos estao focados nos cidaddos/utentes e nas suas
necessidades” (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo 21). De acordo com
Innes e Mitchell (2002), os sistemas ABC tém qualidade e exatiddo muito elevados,
tornando esses sistemas dotados de informagdo mais enriquecida do que a dos
sistemas de custeio tradicional.

A mesma norma, inclui as razdes para se escolher o sistema ABC:

(a) Orienta a atencao dos dirigentes e gestores publicos para a gestao das
atividades, principalmente para aquelas que acrescentam valor ao
cidadao/utente, facilitando a realizacdo de objetivos e a melhoria da sua

produtividade;

(b) Contribui para a melhoria continuada do desempenho da entidade pois

facilita a fixagéo de objetivos no sentido de:

() Eliminar desperdicios, através da eliminacéo das atividades que néo

acrescentam valor;

(i) Melhorar a tomada de decisao, identificando as causas do consumo de

recursos;
(iii) Melhorar a andlise das despesas de estrutura;
(iv) Orientar a atencéo da gestéo para as atividades que geram custos;

(v) Realizar benchmarking com outras entidades do mesmo setor de
atividade, (...) permitindo uma andlise comparativa com as melhores
praticas (Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo 26).
Para Rodrigues e Simdes (2009) o ABC é uma metodologia de organizacao
de custos por segmentos, imputando os custos dos recursos as atividades e destas
aos segmentos de andlise, para garantir uma maior qualidade e fiabilidade da

informac&o.

E importante perceber os conceitos de «Atividade», «Recurso», «Cost-

driver de recursos» e «Cost-driver de atividades».

39



Andlise exploratéria sobre a adocao da contabilidade de gestdo pelas autarquias da Comunidade
Intermunicipal da Regido de Coimbra
Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra

Tabela 2 - Conceitos base do sistema ABC

Conjunto de acoes, tarefas, atuacdes, que tém
como objetivo acrescentar valor ao processo produtivo.

Atividade Uma atividade consome recursos (inputs) e produz
resultados (outputs)
Gastos indiretos, como por exemplo gastos com
Recurso

pessoal, amortizagdes, FSE’s...

Indutor ou gerador de gastos que pode ser
definido como uma unidade através da qual sao

Cost-driver de . e . SR
identificados e medidos 0s recursos necessarios a

recursos ~ L
execucao de uma atividade, como por exemplo n° de
empregados, tempo de MOD...
Quantidade de cada indutor que esta associado a
Cost-driver de atividade que se quer custear, como por exemplo
atividades guantidade de pessoas em cada atividade, nimero de

ordens de fabrico

Fonte: Adaptado de Martins (2017: p.130-131)

A presuncéo base do ABC é que as atividades consomem 0s custos e nao
0s produtos ou servigcos que se criam, bem como os gastos das atividades séo

afetos aos produtos ou servicos em fungéo da sua utilizacao.

O ABC segue duas etapas, tal como os sistemas de custos tradicionais.
Numa primeira etapa, os custos sédo afetos as atividades, tendo em conta o seu
consumo de recursos, patentes nos cost-drivers de recursos. Numa segunda etapa,
0s custos das atividades sdo imputados aos outputs, a partir dos cost-drivers das
atividades, baseando-se no respetivo consumo. Consequentemente o custo do
produto corresponderd ha soma das suas atividades, e os cost-drivers dos recursos

e das atividades permitem a atribuicdo dos custos em cada uma das fases.

7

Jordan et al. (2011) descrevem que para aplicar o método ABC é

necessario passar as seguintes etapas:

- Definir as atividades que originam gastos gerais indiretos (cost pools),

nomeadamente as atividades principais e as atividades de suporte/apoio;

- Identificar os recursos associados as atividades e atribuir os mesmos a

essas atividades;
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- Criar centros de atividades ao nivel da recolha dos custos da empresa;

- ldentificar unidades de medida que resultem dos geradores de custos

(cost drivers de recursos) e apurar 0s respetivos custos unitarios;

- Identificar os objetos de custo que consomem as atividades e determinar

0s niveis de utilizac&o (cost drivers de atividades).

Ja Matrtins (2017) ilustram o processo ABC de acordo com a Figura 2:

Figura 2 - Processo ABC

. Produtos e
> Recursos >> Atividades >> Servicos >

J

1° Passo: Afetar os 2° Passo: Imputar os custos
recursos as atividades (cost das atividades aos objetos de custo
drivers de recursos) (cost drivers de atividades)

Fonte: Adaptado de Martins (2017:132)

Segundo Carvalho e Major (2009) as atividades permitem uma maior
homogeneidade dos custos do que as seccfes. Nos sistemas tradicionais apenas
se imputam custos industriais, enquanto que no ABC imputam-se estes e 0S nao

industriais, o que é mais uma vantagem em comparacao com outros métodos.

Na Tabela 3, sdo apresentadas algumas vantagens do método ABC.:
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Tabela 3 - Vantagens do método ABC

Ferramenta para controlo e gestao
no processo produtivo

Ferramenta para estimar custos de
novos produtos

Maior precisao no custeio

Ferramenta para o pricing

Evidencia os fatores causadores de
custo

Apoio a decisao estratégica

Da importancia as relacdes de
causalidade

Informacao para a gestéao das
atividades

Apoia as decisbes make or buy

Considera diversos objetos de
custo

Fonte: Adaptado de Ferreira (2007)

Contudo, implementar o método ABC, segundo Anderson e Kaplan (2008),
apresenta alguns problemas, como por exemplo, as recolhas de dados sé&o
processos que sao dispendiosos e demorados, os dados que se utilizam sao um
pouco subijetivos e é dificil valida-los e o método néo é facil de se adaptar a novos

contextos.

2.5.4 — Divulgacoes

Todos os documentos de prestacdo de contas devem divulgar informacao
baseada na informacdo fornecida pelo sistema de contabilidade de gestdo, de
acordo com o normativo, e esta deve fazer-se corresponder ao exercicio econémico
da informacao vinda dos outros sistemas contabilisticos. Apesar de tudo, para
tratamento interno e para tomadas de decisdo pode ser Gtil usa-la de acordo com

periodos diferentes, por norma mais curtos.

Sendo a contabilidade de gestdo, essencialmente, uma ferramenta de

apoio a gestéo, deve ter em conta 0s seguintes aspetos:

(a) Ser compreensiveis para o nivel superior de gestdo e para a gestédo

operacional,

(b) Fornecer custos por outputs;
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(c) Identificar os custos controlaveis por cada unidade envolvida na

producédo de outputs;

(d) Comparar os custos reais com 0s planos e orgamentos, com 0S custos
padrdo ou de referéncia, ou com uma combinacdo destes, e comparar 0s

custos reais com periodos anteriores;

(e) Ser consistentes com a base contabilistica utilizada para preparar
relatorios de contabilidade financeira;

(f) Ser relevantes para o planeamento e execucao do orcamento (Decreto-
Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo 33).

A NCP 27 contém também divulgacBes especificas para os setores da

educacdo, saude e autarquias locais, e neste ultimo setor, devem ser obtidos

mapas de informacdo com indicacdes de custos diretos e indiretos e o respetivo

rendimento (caso exista) associado, por cada:

(a) Bem produzido ou servico prestado;
(b) Funcéo, unidade, departamento ou atividade;

(c) Bem ou servico pelo qual é praticado um pre¢o ou cobrada uma taxa,
indicando os respetivos rendimentos obtidos e resultados econdmicos
(Decreto-Lei n.° 192/2015, NCP 27, paragrafo 34).

O Manual de Implementacédo, apresenta como divulgacdes o Relatério de

Gestdo, onde se deve incluir uma lista de indicadores dos custos obtidos pela

contabilidade de gestdo, e apresenta modelos indicativos dos mapas finais que

poderdo ser elaborados para obter a informacgé&o descrita anteriormente. Os mapas

apresentados sdo 0s seguintes: resultados por funcdes; resultados por produtos

vendidos ou servicos prestados no periodo; custos por atividades, incluindo

informacgéo da subactividade e das bases de reparticdo; gastos de producao por

produtos e servigos finais, incluindo desvios; rendimentos e gastos ambientais;

rendimentos gerais e gastos nao incorporados.

2.6 — Comunidades Intermunicipais

Segundo o Estudo-Piloto das Comunidades Intermunicipais, realizado pelo

DGAL (2014):
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O associativismo municipal, enquanto tipo de cooperac¢ao intermunicipal,

constitui (...) um meio de criagdo de pessoas juridicas, privadas e/ou
publicas, que visam reforcar a capacidade de gestdo dos municipios com
vantagens ao nivel da eficiéncia, da racionalizagdo dos recursos, da
uniformizacdo de procedimentos, da criagdo de economias de escala, da
partilha de experiéncias e de boas praticas e, conseqguentemente, a
melhor prossecucao do interesse publico (Estudo Piloto DGAL, 2014: 3).
O objetivo de descentralizagdo necessita que existam esfor¢os na gestao
local, e isto é conseguido se existir uma cooperacéo entre municipios, ou com fusao

de autarquias ou por intermédio do associativismo.

Com o objetivo de reforcar o associativismo, em 2003 com a aprovagao das
leis 10 e 11, efetivou-se uma reestruturacéo do regime associativo municipal. Neste
regime agrupou-se as entidades associativas em Associacfes de fins gerais (que
englobam as Areas Metropolitanas e as Comunidades Intermunicipais (CIM) de fins
gerais) e em Associacdes de fins especificos (que contém as Associacdes de

municipio de fins especificos).

A grande diferenca entre as Areas Metropolitanas e as CIM de fins gerais
era o fator demografico, ambas correspondiam ao principio de continuidade
territorial, de estabilidade e exclusividade. No caso de ndo existirem as condi¢des
para se constituir uma Area Metropolitana, aos municipios é lhes dada a

capacidade de poder associar-se e constituir uma CIM de fins gerais.

Um municipio s6 pode integrar uma comunidade de fins gerais, constituida
pelos seguintes 6rgaos:

- Assembleia intermunicipal, composta por representantes das

assembleias municipais;

- Conselho diretivo, composto pelos presidentes das camaras dos

municipios;
- Comissdo consultiva intermunicipal, composta pelos membros do
conselho diretivo e pelos representantes dos servicos e organismos
publicos cuja atividade interessava a prossecucgdo das atribuicdes da
comunidade (Estudo Piloto DGAL, 2014: 6).

No ano de 2008, com a Lei n.° 45/2008, o regime anterior alterou-se e

agrupou-se as associagcdes em Associacdes de municipios de fins multiplos, onde

44



Andlise exploratéria sobre a adocdo da contabilidade de gestdo pelas autarquias da Comunidade
Intermunicipal da Regido de Coimbra
Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra

se enquadram as Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto e as CIM, em
Associacdes de municipios de fins especificos (AMFE).

Mapa 1 - Comunidades Intermunicipais

e i ,,D;.E

oA
T s

Fonte: Site da ANMP (disponivel em:
https://www.anmp.pt/index.php/municipios/25)

Ja em 2013, estabeleceu-se o regime juridico das autarquias locais e os
estatutos das entidades intermunicipais, com a Lei n.° 75/2013%%. Na sua totalidade

existem vinte e trés CIM, como demonstra a figura anterior. Estes conjuntos de

15 Lei n.° 75/2013 de 12 de setembro - Estabelece o regime juridico das autarquias locais,
aprova o estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de
competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e aprova o
regime juridico do associativismo autarquico
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municipios localizam-se numa ou mais unidades territoriais demarcadas nas

Nomenclaturas das Unidades Territoriais Estatisticas de Nivel 11l (NUTS III).

As comunidades intermunicipais destinam-se a realizar os seguintes fins
publicos:

a) Promocdo do planeamento e da gestdo da estratégia de

desenvolvimento econdmico, social e ambiental do territério abrangido;
b) Articulacéo dos investimentos municipais de interesse intermunicipal;

c¢) Participacdo na gestdo de programas de apoio ao desenvolvimento
regional, designadamente no &mbito do QREN;

d) Planeamento das atuagBes de entidades publicas, de carater

supramunicipal (Artigo 81° da Lei n. © 75/2013).
E também responsabilidade das CIM fazer a articulacdo entre os
municipios e os servicos da Administracdo Central, em diversas areas, desde redes
de abastecimento publico, rede de equipamentos de salde, rede educativa,

seguranca e protecao civil, entre outros.

As CIM tém como 6rgdos a assembleia intermunicipal, o conselho
intermunicipal, o secretariado executivo intermunicipal e o conselho estratégico
para o desenvolvimento intermunicipal. Os membros da assembleia intermunicipal
sao eleitos de forma proporcional, com membros de cada assembleia municipal, e
o conselho intermunicipal € constituido pelos presidentes das camaras municipais
dos municipios que integram a CIM, segundo os artigos 83.° e 88.° da Lei n.°
75/2013.

No capitulo seguinte aborda-se a investigagcdo empirica, e € justificada a

recolha de informacéo bibliografica efetuada neste capitulo.
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3 — Estudo Empirico

3.1 - Problema de Investigacao

Esta investigacdo empirica desenvolve-se sobre a tematica da
Contabilidade de Gestdo nos municipios da Comunidade Intermunicipal da Regido

de Coimbra e a sua fase de implementagcdo nos mesmos.

Desde a implementacdo do POCAL que a implementacdo de um sistema
de contabilidade de custos € incentivada, mas, ainda assim, passado quase vinte
anos, poucos sao 0s municipios que se aventuraram neste sentido e reconheceram
as mais valias que este tipo de contabilidade fornece para as tomadas de deciséo.
Com a aprovacdo do SNC-AP, o legislador procura retomar a insisténcia sobre a
aplicacdo deste sistema contabilistico, indo também de encontro a legislacéo

aplicada em outros paises europeus.

Os objetivos desta investigacdo consistem em analisar a fase de
implementacéo da contabilidade de gestdo nos municipios da Regido de Coimbra,
as principais condicionantes e apoios recebidos com vista a essa implementacéo e

a utilidade e beneficio que os municipios esperam com esta medida.

3.2 — Populacao

A populagdo que se pretende estudar corresponde aos dezanove
municipios da Comunidade Intermunicipal da Regido de Coimbra (CIM-RC), e sdo
entidades enquadradas na categoria de Autarquias Locais. O seguinte ponto tem

como objetivo caracterizar a populagéo e justificar a escolha da mesma.

3.2.1 - Justificacao

A escolha desta populacdo para a investigacdo, advem da proximidade

geografica, pela facilidade de entrar em contacto com responsaveis de cada
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municipio e pelo objetivo de conseguir uma maior taxa de resposta, que

conseguisse validar os resultados e permita generaliza-los a uma populagéo maior.

A informacéo sobre a populacdo em estudo foi recolhida por Carvalho et al.
(2018) no Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses, em dados do Instituto
Nacional de Estatistica (INE), no site PORDATA e nos sites de cada municipio

3.2.2 — Caracterizagao e Definicdo da Amostra

Mapa 2 - Comunidade Intermunicipal da Regido de Coimbra

Fonte: Transportes em Revista (disponivel em:

http://www.transportesemrevista.com/Default.aspx?tabid=210&language=pt-
PT&id=58602)
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Segundo os Estatutos das Entidades Intermunicipais, estabelecido pela Lei
n.° 75/2013, e aprovados em 2014, a CIM-RC é “uma entidade intermunicipal de
natureza associativa de ambito territorial”. Esta entidade intermunicipal, como se
apresenta no mapa anterior, € composta pelos municipios de Arganil, Cantanhede,
Coimbra, Condeixa-a-Nova, Figueira da Foz, Géis, Lousa, Mealhada, Mira, Miranda
do Corvo, Montemor-o-Velho, Mortagua, Oliveira do Hospital, Pampilhosa da Serra,
Penacova, Penela, Soure, Tdbua e Vila Nova de Poiares, que corresponde a
Unidade Territorial Estatistica de Nivel Ill (NUT 1ll) da Regido de Coimbra.

De seguida caracteriza-se 0s municipios em investigacao, a partir de dados
provenientes do Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses do ano de 2017
(Carvalho et al. (2018)) e dados do site PORDATA.

3.2.2.1- Dimensao dos Municipios

Por forma a analisar a dimenséo de cada municipio, utilizou-se os critérios
de numero de habitantes e o numero de trabalhadores de cada municipio. No
primeiro critério, utilizando dados do PORDATA, sobre a estimativa de populacéo
residente em cada municipio, e utilizando a escala da pagina 23 que o Anuario
Financeiro dos Municipios Portugueses do ano de 2017 (Carvalho et al. (2018))
comporta, em que 0S municipios com um numero menor ou igual a 20000
habitantes, sdo considerados pequenos, entre 20001 e 100000 habitantes, séao
considerados médios, e com um namero maior ou igual a 100001 habitantes,

consideram-se grandes, na CIM-RC agrupam-se segundo a Tabela 4:

Tabela 4 - N° de habitantes dos municipios da CIM-RC

Municipio Populacdo Residente Dimensao
(2017) N° individuos
Arganil 11181 Pequena Dimensao
Cantanhede 35348 Média Dimenséao
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Condeixa-a-Nova 17583 Pequena Dimensao
Figueira da Foz 59393 Média Dimenséo

Gois 3890 Pequena Dimenséo

Lousa 17190 Pequena Dimenséo

Mealhada 19999 Pequena Dimenséo

Mira 11932 Pequena Dimenséo

Miranda do Corvo 12777 Pequena Dimensé&o
Montemor-o-Velho 25399 Média Dimensé&o

Mortagua 8948 Pequena Dimenséo

Oliveira do Hospital 19564 Pequena Dimensao

Pampilhosa da Serra 4086 Pequena Dimenséo

Penacova 13999 Pequena Dimenséo

Penela 5485 Pequena Dimenséo

Soure 17520 Pequena Dimenséo

Tabua 11529 Pequena Dimenséo

Vila Nova de Poiares 6969 Pequena Dimenséo

Fonte: Guia das Freguesias CIM Regido de Coimbra (Diério de Coimbra)

De acordo com a tabela 4, facilmente se compreende que esta Comunidade
Intermunicipal é constituida maioritariamente de municipios de pequena dimenséo
(79%), fugindo a regra Coimbra, de grande dimenséo (5%), e Cantanhede, Figueira
da Foz e Montemor-o-Velho como de média dimensé&o (16%).

A nivel nacional, em 2017, os municipios pequenos representavam 60%
(186), os médios 32% (98) e os grandes apenas 8% (24) do total (308).

Por forma a caracterizar mais profundamente e enriquecer a analise, o
quadro seguinte da outra perspetiva sobre a dimensdo geografica e de

recenseamento eleitoral dos municipios (Tabela 5):

50



Andlise exploratéria sobre a adocdo da contabilidade de gestdo pelas autarquias da Comunidade
Intermunicipal da Regido de Coimbra
Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra

Tabela 5 - Dimensao em Km? e n° de eleitores

Municipio Dimensdo (Km?) N° de Eleitores
Arganil 333 10269
Cantanhede 391 35615
Coimbra 319 127230
Condeixa-a-Nova 139 14301
Figueira da Foz 379 55841
Gois 263 3508
Lousa 139 15228
Mealhada 111 18181
Mira 124 13072
Miranda do Corvo 127 10931
Montemor-o-Velho 229 21893
Mortadgua 249 8736
Oliveira do Hospital 235 17991
Pampilhosa da Serra 396 3662
Penacova 218 13791
Penela 132 4886
Soure 264 16652
Tabua 200 10241
Vila Nova de Poiares 84 6204

Fonte: Guia das Freguesias CIM Regido de Coimbra (Diario de Coimbra)

Tendo em conta o numero de trabalhadores municipais, e agrupando os

municipios em trés grupos, definiu-se que:

- Com um numero menor ou igual a 250 trabalhadores — Pequena

Dimensao;
- Com um numero entre 251 e 500 trabalhadores — Média Dimensao;

- Com um numero maior ou igual a 501 trabalhadores — Grande Dimenséo.
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Desta forma, resultaram os seguintes dados, como ilustra a Tabela 6:

Tabela 6 - N° de trabalhadores por municipio

Municipio Numero de Dimenséao
Trabalhadores (2017)
Arganil 188 Pequena Dimensao
Cantanhede 235 Pequena Dimenséo
. comba | 3221 | GrandeDimensao

Condeixa-a-Nova 178 Pequena Dimensé&o

Figueira da Foz 494 Média Dimenséo
Gois 169 Pequena Dimenséo
Lousa 201 Pequena Dimenséo

Mealhada 295 Média Dimensao
Mira 195 Pequena Dimenséo
Miranda do Corvo 169 Pequena Dimenséo
Montemor-o-Velho 195 Pequena Dimenséo
Mortagua 143 Pequena Dimenséo
Oliveira do Hospital 221 Pequena Dimensao
Pampilhosa da Serra 144 Pequena Dimenséo
Penacova 148 Pequena Dimenséo
Penela 106 Pequena Dimenséo
Soure 230 Pequena Dimenséo
Tabua 154 Pequena Dimenséo
Vila Nova de Poiares 114 Pequena Dimenséo

Fonte: PORDATA

Da tabela 6 verifica-se que, mesmo mudando o conceito dimensional, os
municipios, quase na sua totalidade, os seus conceitos mantém-se. Coimbra a nivel
de trabalhadores na sua administracdo, corresponde a um municipio de grande

dimenséo, e a Figueira da Foz mantém-se também como de média dimens&o. Ja
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Montemor-o0-Velho e Cantanhede, deste ponto de vista, consideram-se como de

pequena dimenséo, ao contrario da Mealhada que passa a média dimenséo.

Apls a andlise superficial destes resultados avaliou-se o ndmero de
trabalhadores por cada mil habitantes. Era interessante tentar entender se nessa
perspetiva, existe alguma coeréncia com as diferentes dimensdes faladas
anteriormente. N&o foi criada nenhuma escala para definir cada municipio, dada a

subjetividade que estes dados acarretam.

Tabela 7 - N° de trabalhadores por cada 1000 habitantes

NGmero de Popglagéo Numero de
Municipio Trabalhadores Residente Trabalhadqres por
(2017) _(2(_)17) N° 1000/habitantes
individuos (2017)

Arganil 188 11181 17
Cantanhede 235 35348 7
Coimbra 1221 134156 °
Condeixa-a-Nova 178 17583 10
Figueira da Foz 494 59393 8
Géis 169 3890 43
Lousa 201 17190 12
Mealhada 295 19999 15
Mira 195 11932 16
Miranda do Corvo 169 12777 13
Montemor-o-Velho 195 25399 8
Mortagua 143 8948 16
Oliveira do Hospital 221 19564 11
Pampilhosa da Serra 144 4086 35
Penacova 148 13999 11
Penela 106 5485 19
Soure 230 17520 13
Tabua 154 11529 13
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Vila Nova de Poiares 114 6969 16

Fonte: PORDATA

Nesta analise sobre a Tabela 7, repara-se que 0s municipios de maior
dimensdo ndo sdo necessariamente 0s que tém mais trabalhadores nos seus
quadros, antes pelo contrario. Coimbra tem um numero de 9 por cada 1000
habitantes, Cantanhede tem 7, a Figueira da Foz tem 8, a Mealhada tem 15 e
Montemor-o-Velho tem 8. Por outro lado, municipios como Gaéis e a Pampilhosa da
Serra, curiosamente 0s municipios com menor namero de habitantes nesta
amostra, tém 43 e 35 trabalhadores por cada 1000 habitantes, respetivamente, o
que pode ser um reflexo da importancia da administracdo local para o

desenvolvimento destas regides.

3.2.2.2 - Independéncia Financeira

De acordo com Carvalho et al. (2018), no AFMP considera-se que:

«existe independéncia financeira nos casos em que as receitas proprias
(receitas totais deduzidas das transferéncias e passivos financeiros) representam,

pelo menos, 50% das receitas totais.» (Carvalho et al. (2018: 30))

Este indicador permite conhecer a capacidade de um municipio conseguir
financiar-se com receitas proprias. Na Tabela 8 encontra-se este indicador

discriminado por cada municipio da amostra:

Tabela 8 - Independéncia financeira dos municipios

Municipios Independéncia Financeira
Pampilhosa da Serra 11,6
Gois 23,3
Tabua 26,4
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Penela 27,9
Penacova 30,3

Vila Nova de Poiares 32,6
Mortagua 33,8
Arganil 38,5
Oliveira do Hospital 38,6
Soure 41,4
Miranda do Corvo 42,1
Mealhada 45,8
Mira 46,2
Montemor-o-Velho 49,1
Cantanhede 51,2
Lousa 51,5
Condeixa-a-Nova 54,4
Figueira da Foz 69,6
Coimbra 75,2

Fonte: Elaboracdo Propria; Dados extraidos do PORDATA

Analisando a Tabela 8 verifica-se que, no ano de 2017, 74% (14
municipios) ndo sao financeiramente independentes. Apenas o0s concelhos de
Cantanhede, Lousd, Condeixa-a-Nova, Figueira da Foz e Coimbra o sdo, o que
revela que existe uma grande dependéncia financeira, principalmente, sobre as
transferéncias do Estado, na grande maioria das vezes. Esta situacao verifica-se
nao apenas nesta amostra, mas também em todo o territério nacional, de acordo
com Carvalho et al. (2018).

3.3 — Metodologia de Investigacéao

Tendo em conta a dimensdo da amostra e 0s objetivos que se queriam

cumprir, adotou-se o inquérito por questionario como técnica quantitativa, por forma
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a recolher a informacédo. Esta decisdo deve-se ao facto de faltar, em termos

documentais, informacéo relativa ao tema que se pretende estudar.

A construcdo do questiondrio teve como base procedimentos
metodoldgicos e técnicos, apoiados na literatura de Foddy (1993) e Sue e Ritter
(2007), e no questionario elaborado por Pereira (2014), sobre a contabilidade de

custos nos municipios portugueses.

O questionario contém questdes do tipo fechado, com opc¢des pré-definidas
e em escala de avaliacdo geral, e também questbes abertas, consoante a
pertinéncia em obter mais qualidade de informacao, ndo deixando de ter em conta

a celeridade do preenchimento do mesmo, nem o tornando demasiado superficial.

Desta forma, em muitas das questbes colocadas existe uma grande
heterogeneidade de respostas, dado ter sido dado a cada inquirido a oportunidade
de se expressar livremente, tentando néo fixar uma narrativa pré-criada, que podia,

de certa forma, adulterar e viciar os resultados.
O questionario esta estruturado em 5 partes:

Parte A: Identificacdo e caracterizacdo do Municipio — diferenciar os varios

municipios e questiona-los sobre a implementacéo e relevancia do SNC-AP;

Parte B: Caracterizacdo do sistema de Contabilidade de Gestao — analisar
se 0s municipios adotam algum sistema de Contabilidade de Gestdo, e

caracterizacdo dos mesmos;

Parte C: Implementacao do sistema de Contabilidade de Gestao — verificar
as motivacoes e repercussdes da adocdo do mesmo, bem como avaliar a percecao

sobre a etapa em que esta se encontra, segundo o normativo do SNC-AP;

Parte D: Divulgacbes e Condicionantes da aplicacdo do sistema de
Contabilidade de Gestédo — perceber de que forma a informacgé&o produzida por este

sistema é utilizada, e as condicionantes da ndo implementacdo do mesmo;

Parte E: Opinido sobre a ado¢ao do SNC-AP e 0 seu constante adiamento
— entender o parecer dos preparadores da informacé&o financeira ou contabilistica

sobre o0 novo normativo e sobre o seu adiamento ano apos ano.

O questionario foi elaborado e distribuido através da aplicacédo informatica

LimeSurvey Professional, que permite a elaboracéo de questionarios e recolher as
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respostas aos mesmos, fazendo um pré-tratamento de alguns dados. Depois de
efetuar alguns ajustamentos e correcoes a falhas de redacéo e erros de escrita, foi
elaborado um e-mail ao cuidado dos preparadores responsaveis da informacao
financeira ou contabilistica, com uma breve explicagdo dos objetivos da

investigacdo empirica e qual o contributo que se esperava com as suas respostas.

3.3.1 — Analise dos Resultados Obtidos

Neste grupo apresenta-se as respostas obtidas no questionario e uma
analise descritiva dos resultados, estruturados de acordo com o corpo do

questionario.

3.3.1.1 - Parte A: Identificacado e caracterizacdo do Municipio

No primeiro grupo do questionario pretendeu-se identificar os municipios,
as pessoas que responderam em nome dos mesmos e entender o enquadramento

do novo normativo, SNC-AP, em cada um deles.

Todos 0s municipios que correspondem ha populacdo (19 municipios)

responderam ao questionario, resultando assim numa taxa de resposta de 100%.

Este questionario foi dirigido aos técnicos superiores e chefes de divisdo
financeira de cada municipio para podermos obter melhor fiabilidade nos resultados

e informacao pertinente.

Na questéo colocada sobre a adocdo do SNC-AP, a resposta foi unanime
e expectavel em todos os municipios: Ndo. Ainda nenhum municipio da populacdo
adota 0 SNC-AP na sua prestacdo de contas. Os municipios seguiram o parecer

superior de, neste ano, continuarem a adotar o normativo que ja era utilizado.

Questionou-se também os inquiridos sobre se 0 seu municipio realizara
alguma formacéao sobre a implementacdo do SNC-AP, e em resposta positiva, qual

a entidade que promovera essa formacdo. Dos resultados obtidos, para além do
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objetivo de se averiguar se existira algum tipo de formacao e a sua relevancia, € de
realcar a forma como 0s municipios se prepararam para receber o novo normativo,

pela quantidade de formacdes que realizou.

Os municipios da Mealhada e de Mortdgua fizeram formag¢bes com 5
entidades diferentes e a Figueira da Foz 4, ao contrario por exemplo dos municipios
de Coimbra, Condeixa, Miranda do Corvo e Penela que so realizaram uma. Estes
resultados sdo sempre subjetivos, uma vez que uma maior assiduidade em

formacdes, ndo corresponde necessariamente a existéncia de uma maior

preocupacdo e interesse sobre o tema.

Figura 3 - Quantidade de formacdes sobre o SNC-AP por municipio
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Municipios da amostra

Fonte: Dados extraidos do questionario

Destas formacgfes, a que os municipios mais incidiram foi a formacao da
Unidade de Implementacao da Lei de Enquadramento Or¢camental, em que 15 dos

inquiridos responderam ter ido.

A formacgao do Instituto Superior de Contabilidade e Administracdo de
Coimbra (ISCAC), foi também bastante mencionada (9 vezes), sendo que no caso
de Mira nédo foi uma formacdo mas sim uma poés graduagcédo em Gestao Financeira
Autérquica, a formacéo da Associacado de Informatica da Regido Centro (AIRC) (7

vezes), a formagdo do Instituto de Gestdo e Administracdo Publica (IGAP) (4
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vezes), as formacdes da Associacdo dos Trabalhadores da Administracdo Local
(ATAM), da Ordem dos Contabilistas Certificados (OCC) e da Direcao Geral da
Qualificacao dos Trabalhadores em Fung¢@es Publicas (INA) (ambas 2 vezes), esta
ultima lecionada em sistema de e-learning. Os municipios mencionaram também a
formacéo da Associacdo Empresarial da Regido de Viseu (AIRV), da Direcao Geral
das Autarquias Locais (DGAL), da Fundacédo para os Estudos e Formacédo nas
Autarquias Locais (FEFAL), do Instituto Superior de Contabilidade e Administracao
de Lisboa (ISCAL) e da “Quadros e Metas”, mas nenhuma delas foi repetida por

mais do que um municipio.

Nestes resultados percebe-se que existem muitas entidades externas que
podem ajudar os municipios na compreensao do novo SNC-AP e a facilitar o longo
processo de mudancga contabilistica imposto por ele.

Na questéo sobre as mudancas de normativo para o SNC-AP, analisou-se
de acordo com uma escala de Likert (1 a 4), com vista a perceber que
acompanhamento os inquiridos percecionaram por parte das entidades reguladoras
e também se existiu algum tipo de pressédo sobre o inicio da aplicacdo do SNC-AP.
Nesta escala, 1 representa “Sem Relevancia”, 2 representa “Pouco Relevante”, 3

representa “Relevante” e 4 “Muito Relevante”.

Tabela 9 - Opinido sobre as mudancas de normativo para o SNC-AP

Com as mudancas de normativo para o L Desvio
0 SNC-AP: N° | Media Padrao
Existiu algum acompanhamento das 19 1,95 071
entidades reguladoras?
Existiu algum tipo de presséo sobre 0
inicio da aplicacdo do SNC-AP? 19 2,00 0.75

Fonte: Dados extraidos do questionario

Tendo em conta o desvio padréo, a sua dispersdo € semelhante o que

mostra ndo existir grande divergéncia segundo a média. De um modo geral, os
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municipios mostraram que existiu pouco acompanhamento (média de 1,95) para
proceder as mudancas que o nhovo normativo exige. Também sobre qualquer tipo
de pressdo que os municipios pudessem sentir para iniciar a implementacdo do
SNC-AP, as respostas observadas (média de 2) mostram que esta foi pouco
relevante, o que leva a pensar que existiu uma falta de compromisso desde as
estruturas de topo, que se refletiu nos municipios. Nao existindo pressdo nem o
devido acompanhamento aos municipios, cria-se um forte ambiente de resisténcia
as mudancas, que dificulta a prossecucao dos objetivos pretendidos e atrasa este

processo de normalizagéo.

Na ultima questdo do primeiro grupo, questionou-se a amostra sobre o
conhecimento, ou ndo, do Manual de Implementacdo do SNC-AP e que opinido
tinham sobre a sua relevancia, utilizando a mesma escala de Likert mostrada
anteriormente. Todos os municipios declararam conhecer o manual, a excecao do

municipio de Oliveira do Hospital.

Figura 4 - Relevancia do Manual de Implementacdo do SNC-AP

® Relevante

Muito Relevante

Fonte: Dados extraidos do questionario

Quanto a opinido sobre o mesmo, a Figura 4 ilustra que 72% (13
municipios) julgam o manual relevante e 28% (5 municipios) o consideram muito
relevante, o que mostra que a criagao deste manual foi de extrema importancia para
a transicao de normativo, complementando a legislacdo e apoiando as tomadas de

decisdo. No mapa 3, ilustra-se as respostas, em que 0s municipios a vermelho
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correspondem a Cantanhede, Condeixa-a-Nova, Figueira da Foz, Penacova e
Penela, que consideram o MI muito relevante. A branco o municipio de Oliveira do
Hospital sem resposta e a amarelo os restantes municipios da amostra, que

entendem o MI como relevante.

Mapa 3 - Relevancia do Manual de Implementacéo

Muito Relevante @ Relevante Sem Resposta '

Fonte: Dados extraidos do questionario

3.3.1.2 - Parte B: Caracterizacdo do sistema de Contabilidade de
Gestéo

Este grupo tinha como objetivo saber se 0s municipios da amostra
implementam algum tipo de contabilidade de gestédo, e em caso afirmativo, em que
ano comecaram a implementa-la e, numa questao aberta, pediu-se para descrever

sucintamente o sistema usado no municipio do inquirido.

hY

A Tabela 10 mostra os resultados a primeira pergunta sobre a
implementacéo de algum tipo de contabilidade de gestéo:
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Tabela 2 - Implementacdo da contabilidade de gestéo

Contabiidade de Geataoy |\ ¢ Respostas | % | 9 Acumulada
Sim 16 84% 84%
Nao 2 11% 95%
Outro 1 5% 100%
Total 19

Fonte: Dados extraidos do questionario

Dos 19 municipios inquiridos, 16 (84%) implementam algum tipo de
contabilidade de gestédo, e apenas 0os municipios de Penela e de Soure afirmaram
nao existir este sistema contabilistico. O municipio de Mira explica que estdo neste
momento a iniciar a implementacdo da contabilidade de gestdo, com a ajuda de
uma entidade externa, e que atualmente utilizam classificagdes organicas para

tentar repartir da melhor forma os custos pelos diversos servigos.

De um modo geral os municipios desta amostra elaboram a contabilidade
de gestdo, o0 que é algo bastante positivo. Resta perceber de que forma e que

importancia Ihe é dada. Nas proximas questdes procurou-se entender iSso mesmo.

Na questdo seguinte, questionou-se acerca do ano em que o sistema de
contabilidade de gestédo se tinha iniciado em cada municipio em particular. Como
mostra a Figura 5, o ano de 2008 foi 0 ano de implementac¢éo da contabilidade de
gestdo em 8 municipios e 2010, também 3 municipios afirmaram ter comecado com
este sistema contabilistico. Outros 6 municipios, declararam ter iniciado noutros

anos, conforme a figura abaixo:
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Figura 5 - Implementacao do sistema de contabilidade de gestéao
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Fonte: Elaboracgéo prépria, Dados extraidos do questionario

Em 2008 os municipios de Arganil, Cantanhede, Coimbra, Condeixa-a-
Nova, Figueira da Foz, Gois, Mealhada e Mortagua comecaram a implementar este
sistema contabilistico. No ano seguinte comecou também Penacova e em 2010
também Mirando do Corvo, Oliveira do Hospital e TAbua deram esse passo. Em
2012 foi a vez de Montemor-o-Velho, 2015 a Louséa, 2016 a Pampilhosa da Serra,
em 2018 Vila Nova de Poiares e no presente ano de 2019, o municipio de Mira esta

a comecar essa mesma implementacéo.

Com o intuito de entender a ligacdo entre o ano de implementacao e a
legislacdo correspondente, fica na duavida o porqué de, nesta amostra, o ano de
implementacgéo da contabilidade de gestéao ser téo tardio, tendo em conta que com

a introducao do POCAL em 1999, a contabilidade de custos ja era aconselhada.

O ano de 2008 aparece como 0O ano em gue mais municipios, nesta
amostra, comecaram a implementar este sistema, e pode ter sido influenciado com
a publicacéo da Lei Geral das Taxas das Autarquias Locais (Lei n.° 53-E/2006%) e

também com a introducéo da Lei das Financas Locais (Lei n.° 2/20077) que levou

16 | ei n.° 53-E/2006, de 29 de Dezembro - Regime Geral Das Taxas Das Autarquias Locais
17 Lei n.° 2/2007 de 15 de Janeiro - Aprova a Lei das Finangas Locais, revogando a Lei n.°
42/98, de 6 de Agosto
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0S municipios a repensar a sua atividade e a obter melhor informacao financeira.
Os restantes municipios, por sua vez, seguem o caminho de conformidade e, ao
seu ritmo, foram adotando este sistema contabilistico ao longo dos anos, e nos
altimos tempos dada a expetativa de mudanca, concretizada com o

estabelecimento do novo SNC-AP, iniciaram esse processo.

Levando em consideracdo o formato do questionario, dado que cada
inquirido podia elaborar a sua resposta de forma Unica, em algumas questdes, as

respostas sdo bastante heterogéneas.

E o caso da ultima deste grupo B. Ao pedirmos para descrever
sucintamente o sistema de contabilidade de gestdo utilizado no municipio
correspondente, existiram diversas respostas, algumas mais elaboradas do que
outras e também respostas inconclusivas, o que seria de esperar. Ainda assim 0s
resultados obtidos ndo se conseguiriam se o questionario fosse constituido apenas
por questbes fechadas, o que contrabalancando os prés e o0s contras,
consideramos ter sido uma boa opgéo.

Os municipios de Penela e Soure, como ndo implementam nenhuma
contabilidade de gestdo, ndo responderam a esta questdo, e as respostas dos
municipios de Vila Nova de Poiares e Mortagua nao foram consideradas, uma vez
que nao correspondem nem vao de encontro ao pretendido com a questéo
colocada. Deste modo apenas 0s seguintes municipios deram o seu contributo

nesta pergunta.

Os municipios de Cantanhede, Coimbra, Gois, Mealhada, Miranda do
Corvo, Montemor-o0-Velho e Penacova referem que o seu sistema de contabilidade
de gestdo segue de acordo com “os termos previstos no POCAL”, no paragrafo
2.8.3, referente ha Contabilidade de Custos. Ora, segundo o corpo deste ponto,
este sistema contabilistico é utilizado para o apuramento dos custos das fungdes e
dos custos inerentes a fixacdo de taxas e precos de bens e servicos, e que 0s
custos inerentes correspondem aos custos diretos e indiretos, relacionados com a
producao, distribuicdo, administracdo geral e setor financeiro. Por sua vez, os
custos indiretos de cada funcgéo resultam da aplicagdo do respetivo coeficiente de

imputagcdo. Logo fazem um apuramento dos custos por bens e servigos. Os
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municipios de Coimbra e Penacova, indicaram que usam o sistema proveniente da

AIRC, e Penacova reparte também 0s seus custos por centro de responsabilidade.

Os municipios de Condeixa-a-Nova e da Figueira da Foz, esclarecem que
apuram os custos diretos de materiais, custos de méao-de-obra, custos reais de
magquinas e viaturas, custos de amortizacdes, custos diretos de bens ou servicos,
custos indiretos de bens ou servigos e custos indiretos a funcdes, e também apuram
0S custos com as obras por administracao direta. Os custos séo classificados por
centro de responsabilidade, e no caso da Figueira da Foz, a imputagéo dos custos
indiretos ocorre mensalmente. Na sua resposta, afirmam que conseguem também

apurar os proveitos subjacentes.

O municipio de Arganil revela que apura os custos por func¢des, mas, por
opcdo, também o fazem por centros de responsabilidade para, segundo a sua
resposta, «um controlo de custos mais rigoroso, que permita conhecer,
acompanhar e controlar os consumos das unidades organicas». Afirmaram também
na sua resposta que efetuam a recolha de proveitos imputaveis a bens e servicos

e aos centros de responsabilidade.

Os municipios de Mira e da Pampilhosa da Serra revelam apenas que com
a implementacado deste sistema contabilistico, conseguem apurar todas as obras
por administracdo direta com imputacdo e reparticdo de todos os custos, e ndo

mencionam mais nada.

O municipio de Oliveira do Hospital revela que a sua contabilidade de
gestdo apenas € implementada a nivel dos custos, com apuramento em centros de
custos. A sua resposta revela que, no ano de 2019, foi iniciada a implementacao

da gestao de stocks, com a organizagdo do seu armazém.

O municipio de Tabua denota que o sistema de contabilidade de gestdo
atualmente ja esté a utilizar chaves de imputacéo transitando da base custeio total
para o sistema ABC, através de folhas de Excel criadas para o efeito. O municipio
da Lousa evidencia que o apuramento de custos e proveitos é feito por tipo de bens

e servicos, mediante as atividades em que estéo inseridos.

7

Da descricdo dos resultados obtidos é compreensivel a dificuldade em

uniformizar 0os municipios e agrupa-los da melhor maneira possivel. Ainda assim é
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evidente que existe uma grande diferenca entre eles. Existe um predominio de
apuramento de custos com base nos centros de custos e por bens e servi¢os, por

forma a conseguir informagao para a fixacao de precos e taxas.

As respostas obtidas pelos municipios de Tabua e da Lousa demonstram
que a sua contabilidade de gestdo segue o método ABC, o que € um passo
extremamente ousado e que fara com que, possivelmente, a implementacédo do

novo normativo SNC-AP seja aplicada mais facilmente.

No grupo seguinte tentamos dissecar ainda mais estas informagdes

relativas a contabilidade de gestéo.

3.3.1.3 - Parte C: Implementacdo do sistema de Contabilidade de
Gestéo

Neste grupo comecou-se por questionar os inquiridos sobre quais 0s
motivos, no seu municipio, lhes pareceram ter motivado a utilizacdo do sistema de
contabilidade de gestdo. Com a mesma escala de Likert mencionada no ponto
3.4.1.1, enumeramos quatro fatores que sentimos serem fundamentais para a

adocao deste sistema contabilistico:
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Figura 6 - Motivos da utilizacdo do sistema de contabilidade de gestéao

Por presséo politica

Pela necessidade de aumentar a
transparéncia e responsabilizacéo
dos orgdos autarquicos

Pela necessidade de controlar os
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Motivos para a utilizacdo da CG

Pela sua obrigatoriedade

Percentagem de resposta

Fonte: Dados extraidos do questionario

De acordo com a Figura 6, percebe-se que esta utilizacdo se deve
principalmente pela sua obrigatoriedade (29%), onde a média de resposta
corresponde a 3,3. E normal que assim aconteca, uma vez que € dificil existir uma
reforma tdo profunda sem ser por base de um documento legal. Também a
necessidade de controlar os custos municipais (28%), com média de 3,1, e a
necessidade de aumentar a transparéncia e responsabilidade dos o6rgéos
autarquicos (26%) e média de 2,9, sdo considerados relevantes para a decisdo dos
municipios iniciarem a introducao do sistema de contabilidade de gestédo, que no

fundo é o principal propésito desta mudanca de normativo.

Por sua vez, a pressao politica foi considerada maioritariamente pouco
relevante para esta decisao (17%) com uma média de 1,9. Volta a confirmar-se que
este sistema nédo foi devidamente incentivado e se estagnou na publicacdo do
normativo, sem grande compromisso por parte do poder politico. A implementacao
do sistema de contabilidade de gestédo esta mais relacionada com a sua imposi¢cao

legal do que pelas mais valias que este sistema proporciona.
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A questdo seguinte preocupou-se sobre o sistema de apuramento de

custos utilizado pelos municipios da amostra.

Tabela 3 - Sistemas de apuramento de custos

Sistema de Apuramentos de N° de % 9% Acumulada
Custos Respostas

Sistema de Custeio Racional 0 0,00% 0,00%
Sistema de Custeio Total 13 68,4% 68,4%
Sistema de Custeio Variavel 0 0,00% 68,4%
Sistema ABC 2 10,5% 78,9%

Total 15 78,9%
Sem resposta 4 21,1% 100%

Total 19 100%

Fonte: Dados extraidos do questionario

O sistema de apuramento de custos mais utilizado pela amostra é o
Sistema de Custeio Total (68,4%), treze municipios de quinze. Este valor percentual
pode ser enganador, uma vez que ao existirem 4 respostas omissas (Mira, Oliveira
do Hospital, Penela e Soure), esta percentagem € menor, mas se nao as
considerarmos, este valor sobe para os 87%, tendo apenas em conta as respostas
validas. Apenas os municipios da Lousa e de Tabua manifestam a utilizacdo do

método ABC para apurar 0os seus custos, utilizando chaves de imputacao.

Estas respostas vao de encontro ao proposto no normativo do POCAL, em
gue aconselha o uso do sistema de custeio total, considerando que, ao considerar
0s custos fixos e variaveis, fornece aos utilizadores da informacéo contabilistica
uma visao mais completa para poderem tomar as decisdes mais corretas. Contudo,
0 SNC-AP no ponto da contabilidade de gestdo evidencia o meétodo ABC e
perceciona-o como 0 mais completo, mas tendo em conta que ele ndo esta
implementado faz sentido estes resultados e mostra a preferéncia dos municipios,
alguns deles a implementar a contabilidade de gestdo ha alguns anos, pelo sistema

total em deterioramento dos outros sistemas.
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O sistema de custeio variavel ndo se adequa ao conceito de custo de
producado o que faz com que seja colocado de lado e o sistema de custeio racional

evita que o custo de producdo se avolume em periodos com baixa atividade.

No seguimento da questdo anterior, questionou-se 0s municipios se estes

imputam os custos indiretos e, em caso afirmativo, com que critério.

Mais uma vez, dado ser uma questdo aberta, as respostas sao todas
diferentes, mas, ainda assim, quase a totalidade delas seguem o mesmo sentido
final e de acordo com as suas respostas anteriores. Excetuando a omisséo de
resposta dos municipios de Penela e Soure, e mencionada a ndo imputacao de
custos indiretos por parte dos municipios de Cantanhede e Mira, 0s restantes
justificaram a imputacéo dos custos indiretos tendo por base o paragrafo 2.8.3.3 do
POCAL (partimos do pressuposto que, na resposta do municipio de Vila Nova de
Poiares, ao colocar, passo a citar, “Critério de imputacdo do SCA — AIRC”,
corresponda ao mesmo sistema utilizado pelo municipio de Penacova, mencionado
anteriormente numa outra questdo, e, também, segundo a pagina da internet da
AIRC, onde explica o seu software, explana que apura os custos segundo o
POCAL).

Tabela 4 - Imputacdo dos custos indiretos

A imputggéo dos custos N° Respostas % % Acumulada
indiretos
Ponto 2.8.3.3 do POCAL 15 78,9% 78,9%
N&o 2 10,5% 89,5%
Total 17 89,5%
Omissas 2 10,5% 100%
Total 19 100%

Fonte: Dados extraidos do questionario
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Segundo o paragrafo 2.8.3.3 do POCAL, a imputacéo dos custos indiretos
efetua-se através de coeficientes, apos o apuramento dos custos diretos por
funcéo, e 78,9% dos municipios rege-se por ele.

O coeficiente de imputacdo dos custos indiretos de cada funcéo

corresponde a percentagem do total dos respetivos custos diretos no total

geral dos custos diretos apurados em todas as fungdes.

O coeficiente de imputagéo dos custos indiretos de cada bem ou servigo
corresponde a percentagem do total dos respetivos custos diretos no total
dos custos diretos da funcdo em que se enquadram (Decreto-Lei 54-A/99;
paragrafo 2.8.3.3).
Para finalizar este grupo de questdes da parte C, questionamos o0s
inquiridos acerca de que etapa sentem que O Seu municipio se encontra na

implementacéo da contabilidade de gestdo, segundo o novo normativo (SNC-AP).

Numa questao de escolha mdultipla, demos aos interpelados as seguintes
opcbes de resposta: Inicial, Intermédia, Avancada e Completamente
Implementada. A Figura 7 mostra um equilibrio entre etapa inicial e intermédia, o
gue constata que ainda existem muitos municipios que sentem bastantes
dificuldades a lidar com a contabilidade de gestdo e ainda néo estdo preparados
para a executar, e uma outra grande parte que mostra ter condi¢cdes e capacidade,
apesar de ainda estar num patamar intermédio, para cumprir 0 normativo
corretamente. Os trés municipios que se definem numa etapa avancada, apos a
analise de todas as respostas deste questionario, estima-se que tenham tido uma
postura bastante otimista, mas, claro esta, o objetivo deste estudo é entender o

parecer que cada um tem sobre as nossas questoes.
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Figura 7 - Etapa de implementacéo da contabilidade de gestao
0

INICIAL

INTERMEDIA

= AVANCADA

= COMPLETAMENTE
IMPLEMENTADA

Fonte: Dados extraidos do questionario

No Mapa 4, ilustra-se a Figura 7. A vermelho estéo representados os
municipios da Pampilhosa da Serra, de Penacova e de Tabua, que se auto-
posicionam numa etapa avancada, a laranja 0s municipios que se consideram
numa etapa intermédia, Arganil, Coimbra, Lousd, Mealhada, Miranda do Corvo,
Montemor-o-Velho, Mortagua e Vila Nova de Poiares, e a amarelo os que julgam
ainda estar numa fase inicial, os municipios de Cantanhede, Condeixa-a-Nova,

Figueira da Foz, Gais, Mira, Oliveira do Hospital, Penela e Soure.
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Mapa 4 - Etapa de implementacéo da contabilidade de gestéo

Avancada @ Intermédia € Inicial

Fonte: Dados extraidos do questionario

3.3.1.4 - Parte D: Divulgacbes e Condicionantes da aplicagcdo do

sistema de Contabilidade de Gestao

No quarto grupo do questionario pretendeu-se, com duas perguntas
abertas e uma pergunta com varias opc¢des de resposta, entender de que forma a
informacdo produzida pela contabilidade de gestdo é utilizada a nivel interno e
externo, bem como os fatores que os inquiridos consideram ser condicionantes
para a ndo implementacao da contabilidade de gestédo, ou que seja um entrave ha

sua utilizacado da melhor maneira.

Desta forma, tendo em conta que o municipio de Penela e Soure, afirmaram
nao ter o sistema de contabilidade de gestéo, as duas questdes sobre a utilizagdo
deste sistema néo lhes foram colocadas. Nesta questdo ndo obtivemos resposta
do municipio de Mira.

Quanto ha utilizacdo a nivel interno, as respostas séo bastante diferentes,
e seguem o padrdo de importancia que cada municipio tem mostrado sobre a
utilizacéo deste sistema contabilistico. Também o facto de néo existirem hipoteses
de resposta, varios discursos apareceram e criou estas diferencas de resultados.
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Os municipios de Arganil, Condeixa-a-Nova, Figueira da Foz, Gois, Lousa,
Mealhada, Miranda do Corvo, Penacova e Tabua apenas afirmaram que esta
informacdo extraida da contabilidade de gestdo serve para apurar e controlar os
custos de bens e servigos, e dar resposta mais rapida e fidedigna, bem como apoiar
na elaboracdo das tabelas de taxas e de outras receitas municipais, e tarifas e
precos a aplicar pelos servicos executados pelo municipio. A resposta de Condeixa-

a-Nova relevou ainda que sao elaborados relatérios de custos semestralmente.

Os municipios de Coimbra, Figueira da Foz e de Vila Nova de Poiares
declaram que utilizam essa informacdo nos seus documentos de prestacdo de
contas. Cantanhede e Montemor-o-Velho referem a utilizacdo da mesma apenas

para a elaboragéo de documentos previsionais.

O uso desta informacdo é também mencionado para a justificacdo e
tomada de decisdes politicas, como referem as respostas de Arganil, Condeixa-a-

Nova, Figueira da Foz, Géis, Mortagua, Pampilhosa da Serra, Penacova e Tabua.

O municipio de Oliveira do Hospital reitera que utiliza essa informacéo de
forma residual, apenas para dar alguma informacao solicitada por algum servico,
ndo é feito qualquer uso ao nivel de prestacdo de contas ou elaboracdo de

orcamento.

Destes resultados percebemos que a nivel interno esta informacao € ainda
superficial e, de certo modo, secundaria em muitos dos municipios da amostra.
Como verificado anteriormente, a ideia de que a producdo deste sistema
contabilistico é levada apenas pela sua obrigatoriedade, torna-o menos relevante,
0 que demonstra que € necessaria uma consciencializacdo e uma maior formacao
para entender as mais valias deste sistema e o quao importante ele pode ser na

gestdo municipal.

Quanto ha divulgacdo externa destas informagfes retiradas da
contabilidade de gestéo, os municipios mencionaram varias entidades para a qual
costumam divulgar ou que as procuram. Dos dezanove municipios, quatro néo

responderam a esta questédo (Cantanhede, Penela, Soure e Vila Nova de Poiares)
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e Miranda do Corvo e a Pampilhosa da Serra afirmaram que as suas informacdes

nao sao utilizadas a nivel externo.

Assim, 0s restantes treze municipios apontaram as seguintes entidades

(Figura 8) como utilizadoras da sua informacgé&o contabilistica:

Figura 8 - Entidades que utilizam informacfes contabilisticas
12

ERSAR

10

6 INE

N° de de vezes mencionado

Fundo Social
Municipal
ANMP IGEFE DGAL ANAC

Entidades mencionadas

Fonte: Dados extraidos do questionario

Como se |é na Figura 8, onze municipios aludiram a Entidade Reguladora
dos Servigcos de Agua e Residuos (ERSAR) como a principal entidade para a qual
divulgam informacfes sobre a sua contabilidade de gestdo, por seis vezes
mencionaram também os questionarios do Instituto Nacional de Estatistica (INE) e,
apenas uma vez, foram citados o Fundo Social Municipal, a Associa¢cdo Nacional
de Municipios Portugueses (ANMP), o Instituto de Gestéao Financeira de Educacao
(IGEFE), a Diregcéao Geral das Autarquias Locais (DGAL) e a Autoridade Nacional
da Aviacgao Civil (ANAC).
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Os municipios lembraram ainda que esta informac&o contabilistica pode

ser utilizada a nivel externo a partir dos seus documentos de prestacao de contas

que estao disponiveis a qualquer individuo.

O facto desta informagdo n&o ser necessariamente questionada por
entidades de supervisdo e ndo existir um maior escrutinio sobre a mesma, podera
criar a um longo prazo um estado de desvalorizacdo sobre a mesma, que ndo € o

objetivo desta implementacédo do SNC-AP.

Na ultima questéo deste grupo, foi disponibilizado uma série de fatores que
condicionam a implementacéo da contabilidade de gestéo, e questionou-se quais
se poderiam enquadrar no seu municipio, segundo os seus pareceres. Na Figura 9

sao apresentados esses resultados:

Figura 9 - Fatores condicionantes ha adocao da contabilidade de gestéo
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Fonte: Dados extraidos do questionario

Os municipios consideram como grande entrave na adocdo deste sistema
contabilistico a falta de recursos humanos (32,4%). De seguida, a falta de formacao

adequada (20,6%) e a dificuldade em interpretar o normativo (14,7%).
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E interessante perceber que a 0os municipios considerados na pré-anélise
como de média e grande dimensao, e o municipio de Goéis, que apesar de ser
considerado de pequena dimenséo, tém o maior numero de trabalhadores por cada
1000 habitantes da nossa amostra, ndo consideram a falta de recursos humanos
uma condicionante neste processo. Aqueles que consideraram a falta de recursos
humanos uma condicionante foram os municipios de Cantanhede, Lousa, Mira,
Miranda do Corvo, Montemor-o-Velho, Mortagua, Pampilhosa da Serra, Penacova,
Penela, Soure e Vila Nova de Poiares.

Os municipios que apontaram a falta de formacédo adequada coincidem
com aqueles que menos formacgdes fizeram, 0 que leva a querer que existem
formacdes adequadas, mas nao chegaram a todos os municipios da melhor forma,
por falta de compromisso dos mesmos. Foram eles, Cantanhede, Gois, Miranda do

Corvo, Mortagua, Oliveira do Hospital, Pampilhosa da Serra e Penela.

A dificuldade em interpretar o normativo também foi considerada pelos
municipios algo que condiciona a adoc¢do deste sistema, o que reflete a falta de
acompanhamento pelas entidades reguladoras e a falta de apoio nesta mudanca.
Os municipios de Cantanhede, Condeixa-a-Nova, Figueira da Foz, Penela e Soure

afirmam ter esta dificuldade de interpretar o normativo.

Com estes resultados consegue-se perceber que, na opinidao dos
preparadores da informacéo financeira ou contabilistica ndo é a questéo financeira,
apenas Penela o nomeou (2,9%), que tem atrasado esta implementacdo com
qgualidade, nem a falta de meios informéticos para a concretizar (Mira e Soure)
(5,9%). A resisténcia a mudanca (8.8%), para os municipios da Lousa, Oliveira do
Hospital e Pampilhosa da Serra, € também uma condicionante, mas é normal
existir, tendo em conta a conformidade que se cria ao longo dos tempos e de rotinas

e habitos impostos inconscientemente.

Na opcdo «Outros» 0s municipios mencionaram como condicionantes,
para além das pré-definidas, a falta de informacao detalhada quanto aos servigos
comuns entre todos os municipios (Lousd), a dificuldade em identificar o custo e
em detalha-lo (Tabua) e, também, o desinteresse sobre este sistema contabilistico

(Oliveira do Hospital).
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3.3.1.5—-Parte E: Opinido sobre aadocao do SNC-AP e o0 seu constante

adiamento

Neste grupo, o grande objetivo era que os inquiridos pudessem dar a sua
opinido sobre se a legislacdo é suficientemente explicita e desenvolvida para a
adocado deste sistema de contabilidade, bem como a consideracdo que o0s
municipios tém sobre o sucessivo adiamento da adocdo do SNC-AP, se seria
benéfico ou prejudicial.

Desta forma, a primeira questéo aberta pretendia entender se a legislacao
era adequada para o objetivo a que se propunha. Os resultados obtidos trazem

duas posi¢des muito equilibradas entre si (Figura 10):

Figura 10 — Percecéo do desenvolvimento da legislacéo
Sem opinido -
Mais ou menos * _

Respostas obtidas

N° de respostas

Fonte: Dados extraidos do questionario

Como a Figura 10 demonstra, as opinides dos inquiridos sao bastante
diferentes. Nove municipios afirmam que a legislacdo ndo é suficientemente

desenvolvida nem explicita.

Os municipios de Cantanhede, Coimbra, Gois, Lousa, Mealhada,
Mortagua, Penela, Soure e Vila Nova de Poiares explicam que a legislacdo tem
apenas informagdo basica e muito tedrica, o que leva a grandes incertezas e

dificuldade na sua aplicacéo pratica. Para alguns municipios, a legislacéo cria uma
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ambiguidade muito grande e a oportunidade de existirem muitos procedimentos e
tratamentos de informacdo muito diversificados, o que ndo € benéfico, nem € o
objetivo do novo normativo. Nestas respostas ha quem diga que “deveria existir um
manual que especificasse mais as situagdes de modo a diluir as discrepancias entre
a forma como os procedimentos devem ser executados”, o que insinua que o Mi

existente nao é suficiente.

Ainda assim, sete municipios admitem o contrario, que a legislagéo € a
adequada, mas que € necessaria uma leitura cuidada e tempo disponivel para a
sua aplicacdo. Séao o caso de Arganil, Condeixa-a-Nova, Mira, Montemor-o-Velho,

Pampilhosa da Serra, Penacova e Tabua.

Para além destas opinides ha quem ndo escolha um lado da balanca e opte
pela posicao intermédia (Mais ou menos *), justificando que a legislacdo mesmo
sendo extensa, com as formacdes e o Ml consegue ajudar a interpretacdo da
legislacdo. Nesta situacdo colocaram-se a Figueira da Foz e Miranda do Corvo.

Oliveira do Hospital ndo emitiu qualquer opini&o.

Com base nestes dados recolhidos percebe-se que a introdugdo desta
reforma reparte opinides e ndo tem sido facil para os municipios adaptarem-se a
ela, o que faz levantar muitas duvidas e pér em causa as suas capacidades.
Devemos também reparar que apenas municipios de pequena dimensdo acham a

legislacdo suficiente e especifica.

Na segunda questdo, de forma aberta, questionou-se se 0 sucessivo
adiamento da adocdo do SNC-AP era benéfico ou pelo contrario, prejudicial neste

processo.

As respostas, dado o género de pergunta, sdo bastante dispares e com
opinides muito diferentes, mas que enriguecem a pesquisa, uma vez gue mostram
varios pontos de vista sobre a realidade. Os resultados podem-se resumir na Figura

11, porém é necessario explicar as opinides por tras desta generalizacao.
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Figura 11 - Opiniao sobre o sucessivo adiamento do SNC-AP

53%

Benéfico = Nao benéfico = Nao toma posicao

Fonte: Dados extraidos do questionario

Os municipios de Coimbra, Mealhada, Mortagua e Oliveira do Hospital ndo
tomaram nenhuma posicdo e apenas percecionam o que tem acontecido, que na
opinido deles, o adiamento se tem verificado pela auséncia de suporte informativo
por parte das entidades reguladoras, por ser um processo bastante complexo, por
falta de preparagéo dos cargos superiores da administracéo central e pela falta de

interesse e motivacao das entidades publicas.

Por sua vez ha quem acredite que este sucessivo adiamento ndo é benéfico
(26%). E o caso dos municipios de Arganil, Cantanhede, Miranda do Corvo, Soure
e Vila Nova de Poiares. Para eles, estes adiamentos levam a um descrédito do
sistema, s&o fator de desmotivagdo para quem fez o esforgo para se preparar para
tal, e acredita-se que esta preparacdo prévia seja inconsequente e se perca,

obrigando a novas formacdes e a novos esforgos.

Com opinido completamente diferente aparecem os restantes municipios
da amostra, que sentem que os adiamentos fazem sentido e séo justificados.
Segundo eles, dada a complexidade do novo normativo e as enormes alteragdes a
efetuar nesta transicéo, considera-se que é preferivel adiar-se, a implementar sem
uma correta preparacdo. Ao adiar-se procura-se reunir todas as condicbes

necessarias e efetuar alguns ajustamentos de procedimentos para uma
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implementacdo mais eficaz e eficiente, compreendendo que a adogcao sera uma

inevitabilidade.

Alguns municipios fizeram questédo de expressar que as entidades publicas
deveriam dar o exemplo e ser pioneiras nas medidas que o governo pretende
adotar, e 0 pouco aproveitamento da experiéncia das entidades-piloto e a falta de
resposta inicial das software-houses, € que resultou nisto. Alguns relembraram,
também, que quando se comecou a implementar o POCAL, este processo foi
bastante demorado dada a complexidade inerente a ele.

Ora, estes resultados, mais uma vez, ilustram que as opinides estdo muito
divididas sobre todo este processo de mudanca. Os municipios sentem-se, na sua
grande maioria, mal preparados para receber o novo normativo, mas também

sentem que, sendo necessario, ele deve ser bem implementado e bem estudado.

Na ultima questdo colocada, questionou-se 0s municipios sobre se existia
uma data prevista para a implementacdo do novo sistema contabilistico, mas
nenhum dos municipios ousou avancar para a resposta, e deu por finalizado o

guestionario.

3.4 - Sintese dos Resultados Obtidos

Neste ponto pretende-se fazer um breve resumo sobre os resultados
obtidos e entendé-los sobre o ponto de vista do tema que se pretende estudar. E
necessario esclarecer que os resultados foram obtidos pelas opinides de técnicos
superiores e chefes de diviséo financeira de cada municipio.

s

Tendo em conta a amostra representada, esta € constituida
maioritariamente com municipios de pequena dimenséo, tanto na ética do nimero
de habitantes como de eleitores ou niumero de trabalhadores municipais. Apenas o
municipio de Coimbra se apresenta como de grande dimenséao e a Figueira da Foz

como de média dimenséao, nas perspetivas apresentadas.

Como era expectavel, nenhum municipio comegou a adotar o novo

normativo, uma vez que este tem sido constantemente adiado desde a sua
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publicacdo. Ainda assim incidiu-se sobre ele e questionou-se os inquiridos sobre
que tipo de formac@es tinham tido acesso, para verificar a oferta e o empenho dos
municipios com esta reforma substancial das administra¢des publicas. A formacao
mais mencionada pelos municipios foi a da UNILEO o que, de certa forma, também
era esperado, dado que sendo uma unidade de implementacdo da nova LEO,

alcancar a maioria dos municipios sera sempre 0 seu objetivo.

Relativamente ao acompanhamento por parte das entidades reguladoras
sobre esta mudancga para o SNC-AP, 0s municipios denunciaram que existiu pouco
auxilio nesta adaptacdo ao novo normativo. Da mesma forma, declararam que
existiu pouca pressao sobre a implementacdo do SNC-AP, o que revela pouco
compromisso das entidades superiores para com o0 hormativo e, também, para com

0s municipios que séo o foco principal desta reforma.

No seguimento de entender a relevancia dos apoios aos municipios, foi
guestionado como viam o instrumento apresentado como auxiliar na
implementagéo do SNC-AP, o Manual de Implementacéo. Os resultados mostraram
que 72% o acham relevante e 28% muito relevante, o que prova que a decisao de
criar este instrumento e 0 seu corpo narrativo foi de extrema importancia no ponto

de vista dos utilizadores do mesmo.

No que concerne ha implementacdo da Contabilidade de Gestédo, apenas
0s municipios de Penela e de Tabua afirmaram néo elaborar este sistema
contabilistico, o que mostra que apenas 11% da amostra ndo o adotou ainda. Tendo
como comparacao o trabalho realizado por Pereira (2014), que nos seus resultados
verificou que apenas 58% da sua amostra (todos os municipios portugueses)
implementavam um sistema de contabilidade de custos, neste caso o salto é
francamente positivo, ndo deixando de ter em consideracdo as diferencas de

populacao estudada.

Quanto ao ano em que a implementacao deste sistema foi realizada, as
conclusdes que se podem tomar € que, nesta amostra, esta realidade sobressaiu
mais entre 2008 e 2010, depois da publicacdo da Lei Geral das Taxas das
Autarquias Locais e da Lei das Finangas Locais, onde ter&o tido um papel crucial

no passo dado.
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Tendo em consideracéo a operacionalizacdo do sistema de contabilidade
de gestdo, os municipios ndo estdo uniformizados, nem tampouco as regras
inerentes ha forma de apuramento utilizada sdo seguidas, dado que muitos
intercalam alguns métodos. Ainda assim uma peguena maioria segue o previsto no
POCAL e apura os custos sobre os bens e servicos, depois de uma delimitacédo
pré-estabelecida. Uma grande surpresa, foi a verificacdo de que dois municipios
(Lousd e Tabua) elaboram a sua contabilidade pelo método ABC, como
“aconselhado” no SNC-AP, o que poderéa coloca-los num patamar mais avancado

para a implementacdo do novo normativo.

Os municipios com contabilidade de gestdo consideraram os fatores
apresentados como impulsionadores para a sua implementacdo. Ainda assim,
permitiu concluir qgue esta implementacao se deveu mais ha obrigacéo legal do que

h& mais valia deste sistema contabilistico.

O sistema de apuramento de custos mais utilizado pela amostra é o que
esta implicito no POCAL, o sistema de custeio Total. Apenas dois municipios
adotam o ABC, como referido anteriormente. Também a imputacdo dos custos
indiretos é efetuada de acordo com o normativo do POCAL, através de coeficientes

apos o apuramento dos custos diretos.

No que respeita ha opinido dos municipios sobre a fase em que se
encontram na implementacdo da contabilidade de gestdo segundo 0 novo
normativo, estes consideram estar numa fase intermédia, o que apesar de ser um
pouco ambiguo é também ambicioso em certo ponto, porque considera-se que
existem capacidades para se alcancar os objetivos pretendidos. Ainda assim, a
existéncia de 8 municipios que se mostram numa fase inicial é também
preocupante e mostra que se tem que mudar algo neste processo de reforma para

gue haja sucesso da mesma.

Relativamente ha utilizacdo da informacdo retirada por este sistema
contabilistico, a nivel interno ela ainda é pouco utilizada e ndo é por vezes
compreendida. Dos resultados obtidos, da a sensacdo de que ela € apenas
produzida pelo seu caracter obrigatério e ndo pela sua utilidade pratica. A nivel
externo, uma vez que néo existe uma fiscalizagéo sobre a informacéo produzida, o

facto de ela ser virada essencialmente para apoio interno e ndo existir uma
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divulgacdo obrigatéria sobre estes dados, entende-se que ndo existe grande
relevancia. Ainda assim, a maioria dos municipios revelaram que esta informacao

é analisada pela ERSAR, e também por outras entidades esporadicamente.

Como fatores condicionantes na adocao da contabilidade de gestdo os
municipios deram primazia ha questdo da falta de recursos humanos e
mencionaram sobretudo a falta de formacdo adequada e a dificuldade em
interpretar a legislacdo. De realcar que, por vezes a questdo financeira é colocada
como o principal fator impeditivo, mas na opinido dos municipios da amostra

apresentada, neste caso isso nao acontece.

A apreciacao sobre a legislacédo existente os municipios dividem-se entre
0s que acham que esta € suficiente e especifica e os que ndo. Uns tém a opinido
de que esta é muito basica e bastante tedrica, cria dificuldades de aplicagéo prética
e ndo uniformiza como era o objetivo do normativo. Por outro lado, h4 os que a
acham adequada, mas que precisa de tempo e de cuidado para a sua correta
utilizacdo. Destes resultados compreende-se que esta reforma precisa de ser
revista para que todos os membros sigam no mesmo caminho e exista de facto

uma normalizag&o concisa.

Levando em consideracédo o sucessivo adiamento do SNC-AP, 53% admite
ser benéfico e 26% sentem que ndo o é. Dada a complexidade do normativo e as
alteracdes necessarias, alguns municipios demonstram que o adiamento € um mal
necessario para a implementagéo ser bem realizada, mais tarde. Do outro lado da
balanca, h4 quem ache que este adiamento seja motivo de descrédito do normativo

e desmotivacdo para quem estava a preparar-se para esta mudanca.
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4 - Conclusdes e Sugestoes

Neste momento existe um processo de transicdo do POCP para o SNC-
AP. Segundo a legislacdo em vigor, este hovo normativo, entraria em vigor a 1 de
janeiro de 2018, mas foi tem sido adiado para os municipios. Tentando dar resposta
aos desafios colocados constantemente na contabilidade publica, este sistema
contabilistico assemelha-se ao que é aplicado no setor privado h& ja alguns anos e

as normas internacionais utilizadas no setor publico de outros paises.

Este normativo incide sobre a adocdo da contabilidade financeira, da
contabilidade orgamental e da contabilidade de gestdo. O SNC-AP junta a estrutura
conceptual, vinte e sete normas contabilisticas e um plano multidimensional, em
gue uma norma é para a contabilidade orcamental (NCP26), outra para a
contabilidade de gestdo (NCP27) e as restantes se enquadram na contabilidade

financeira.

Ora, cerca de duas décadas depois da publicacdo do POCP, o que a
bibliografia refere € que, a nivel nacional, a adocdo da contabilidade de gestao
encontra-se muito pouco desenvolvida, e mesmo quando iniciada € bastante
precéria. Tendo em conta o volume financeiro que as administracdes locais tém
gue manobrar, este subsistema contabilistico deveria ter uma maior importancia do

que a que lhe é dado.

Por se estar em anos de transicdo existem poucos estudos sobre a
aplicacéo do novo normativo. Assim, procurdmos entender como se encontra esta
fase de transicdo para o SNC-AP, e mais concretamente, em que etapa, 0S
municipios da amostra, se encontram na adocdo de um sistema de contabilidade

de gestao.

Dos resultados que obtidos percebemos a dificuldade que esta reforma
acarreta nos municipios, pelo texto das suas respostas. Existe um grande equilibrio
sobre se 0 normativo é claro e conciso ou pelo contrario é bastante genérico e ndo
cumpre o objetivo da normalizacdo. Percebe-se também que estes adiamentos
constantes sdo para muitos um descrédito do sistema e um fator de desmotivacao,

mesmo que compreendam 0 seu motivo.
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Grande parte dos municipios ja implementam um sistema de contabilidade
de gestdo, maioritariamente apenas sobre 0s custos, e baseados no normativo do
POCAL, e sem grande aprofundamento e utilizacdo dos seus dados para a tomada
de decisao. Isto deve-se, em parte, porque 0s municipios elaboram este subsistema

mais por obrigatoriedade do que pelas suas mais valias para uma boa gestao.

A maior dificuldade que os municipios mostraram ter na execucao da
contabilidade de gestdo, de acordo com o SNC-AP, prende-se fundamentalmente
na imputacao de custos indiretos, porque apesar da maioria usar o sistema de
custeio total, este ndo € por vezes elaborado corretamente, o que néo contribui para
o seu bom funcionamento. O facto de a NCP 27 apresentar a possibilidade de
utilizacdo de critérios diferentes, faz com que duvidas aparecam por falta de

comparacao e as diferencas continuam a existir.

Para os municipios o maior condicionante para a aplicacédo da contabilidade
de gestdo prende-se com a falta de recursos humanos e a falta de formacéo
adequada sobre o0 novo normativo. O facto de esta informacéo ser pouco utilizada
a nivel interno e divulgada a nivel externo, é mais um fator negativo na sua

utilizacao.

Na apreciacao do investigador tera, sem duvida, que existir um maior apoio
e incentivo por 6rgaos superiores e deveria ser criado um 6rgdo responsavel para
todo o processo de implementacéo, na qual se possam apurar responsabilidades,
se assim for necessario. Também o conselho presente na norma, dando primazia
ao método ABC, néo parece ser 0 mais correto, dado nédo ser o mais adequado a

realidade e complexidade das administracdes publicas existentes no nosso pais.

Como limitagbes deste estudo, a dificuldade em obter informacdo dos
municipios, a dificuldade em analisar as respostas ao questionario, e a forma como
se percebe que os preparadores da informacéo financeira sentem ainda bastante

relutancia a este subsistema contabilistico.

Como propostas de investigacao para o futuro, sugere-se a analise a outro
setor, educacdo ou saude, e, se possivel aumentar a amostra para poder
generalizar os resultados numa escala superior. Apos a adoc¢ao definitiva do SNC-

AP, um estudo que analisasse a harmoniza¢do que se criou, com este normativo.
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Apéndices e Anexos

Apéndices

1 - Corpo do e-mail enviado aos municipios

«Exmo.(a) Sr.(a) colaborador da Camara de :

Eu, Sérgio Loureiro, encontro-me a realizar uma investigacao no ambito da
conclusao do Mestrado em Gestéo pela Faculdade de Economia da Universidade
de Coimbra, com a orientagdo da doutora Liliana Marques Pimentel, Vice-
Presidente da Cémara Municipal de Condeixa-a-Nova e professora auxiliar
convidada da Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra, e pretendo
estudar o ponto de situacdo da implementacdo da Contabilidade de Gestdo nos

municipios da Comunidade Intermunicipal da Regido de Coimbra.

Para levar a cabo a consecuc¢éo do objetivo acima enunciado, necessito da

sua preciosa colaboracéo.

De seguida, envio-lhe um pequeno questionario que se destina aos
preparadores da informacéo financeira ou contabilistica e pretende analisar as suas

percecdes relativamente ao que se sucede na sua autarquia em particular.

7

O preenchimento do questionario é realizado de forma voluntaria e os
dados recolhidos serdo utilizados apenas para fins de pesquisa e investigacdo. O

seu preenchimento demora cerca de 10 minutos.

Para responder a este questionario, carregue na hiperligacdo seguinte e

siga os passos que lhe vao aparecendo.

https://sergiofgloureiro.limequery.com/248119?lang=pt

Obrigado pela sua colaboracgéo.

Os melhores cumprimentos,
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Sérgio Francisco Gomes Loureiro»

2 — Questionario enviado aos municipios

Nas paginas seguintes encontra-se disponivel a versdo em papel do

questionario eletrénico.



Em caso de qualquer divida ou questao por favor contacte-me pelo email
sergiofgloureiro @gmail.com.

Seccao A: A

Al. Municipio em que exerce funcoes:

A2. Cargo que executa:

A3. Na autarquia em que desempenha funcoes, ja se adoptou o SNC-AP?
Sim D
Nao D

Ad. Fez alguma formacao sobre a implementacio do SNC-AP? Que
entidade promoveu essa formacao?

Exemplo: Formagdo da Unileo, formagdo do CNC, outras entidades

Sim O
Comentario

I \

Nao O
Comentario

I \




AS. Na sua autarquia, com as mudancas de normativo para o SNC-AP:

Sem Pouco Muito
relevancia relevante Relevante relevante
Existiu algum acompanhamento das entidades reguladoras? D D D
Existiu algum tipo de pressdo sobre o inicio de aplicagdo do SNC-AP? D D D
A6. Conhece 0 Manual de Implementacao do SNC-AP?
Sim
Nao

A7. Se sim, qual a sua opinido sobre a sua relevancia?

Sem relevancia
Pouco relevante
Relevante

Muito relevante

ISR I B

Seccao B: B

B1. A autarquia, em que exerce func¢oes, implementa algum tipo de
sistema de Contabilidade de Gestao (contabilidade de custos) ?

Sim
Nao

Outro

] [

Outro

B2. Em que ano comecou a ser implementado?
|

B3. Descreva sucintamente o sistema de Contabilidade de Gestao
(contabilidade de custos) que é utilizado na autarquia em que exerce
funcoes




Seccao C: C

Cl1. A utilizacao do sistema de Contabilidade de Gestao (contabilidade de
custos) na sua autarquia, foi motivada:

Sem Pouco Muito
relevancia relevante Relevante relevante

Pela sua obrigatoriedade

Pela necessidade de controlar os custos municipais

Pela necessidade de aumentar a transparéncia e responsabiliza¢do dos
orgdos autdrquicos

L L) L
L L) L
L L) L

. B A N O I

Por pressao politica

C2. Qual o sistema utilizado para apurar os custos?

Sistema de custeio total

Sistema de custeio racional

Sistema de custeio variavel

Nao conheco nenhum dos sistemas de custeio

Outro

Outro

C3. A autarquia imputa os custos indirectos? Qual o critério de

imputacio?

Sim O
Comentario

Nio O
Comentario

C4. Na sua opinido, em que etapa se encontra a implementaciao da
Contabilidade de Gestao (contabilidade de custos) , de acordo com o
novo SNC-AP?
Inicial D



Intermédia D
Avancada D

Completamente implementada D

Seccao D:D

D1. Na sua autarquia, a informacao produzida pela Contabilidade de
Gestao (contabilidade de custos) é utilizada a nivel interno de que

forma?
Exemplo: para a elaboragdo de documentos de prestagao de contas, do orcamento, plano plurianual de investimentos, tomada de decisdo politica...

D2. Na sua autarquia, a informacao produzida pela Contabilidade de
Gestao (contabilidade de custos) é utilizada a nivel externo de que
forma? Para que entidades divulga essa informacao?

D3. Aponte alguns factores que considera serem condicionantes para a
nao implementacio da Contabilidade de Gestao (contabilidade de
custos), na sua autarquia:

Falta de recursos humanos

Falta de recursos financeiros

Falta de meios informaticos

Falta de formacdo adequada

Dificuldades de interpretacio do normativo
Resisténcia a mudanga

Dificuldades em recolher e interpretar os dados provenientes da Contabilidade de Gestao

HEEEEEEEEEEEE



LR
Outro O

Outro

Seccao E: E

El. Sente que a legislacao existente esta suficientemente desenvolvida e
explicita para qualquer autarquia poder adotar o novo sistema de
normalizacao contabilistica?

E2. Qual a sua opinido sobre o sucessivo adiamento da ado¢ao do SNC-
AP nas entidades publicas? Podera ser um fator de desmotivacio?

E3. Esta prevista alguma data para a implementacao deste sistema
contabilistico na sua autarquia?

Caso a sua resposta seja positiva, quando sera?




Obrigado pela sua participacao


http://www.tcpdf.org
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3 - Independéncia Financeira (Fonte: Elaboracdo Prépria, Dados

Extraidos do site PORDATA)

Independéncia| Receitas . Passivos A
) . .. Receitas . ) Transferéncias
2017 Financeira Prdprias Totais (2) Financeiros (4)
(2/2) (1=2-3-4) 3)
Arganil 38,5 4562 11 852,25 0,00 7 290,48
Cantanhede 51,2 10 634 20 778,78 0,00 10 145,13
Coimbra 75.2 63 193 83 992,83 996,11 19 804,20
Condeixa-a- 54.4 6 035 11 098,52 158,36 4 905,07
Nova
Figueira da Foz 69,6 29 195 41 931,02 0,00 12 735,95
Gois BN 1 959 8 416,74 500,00 5 957,44
Lousa 515 6 757 13 118,20 0,00 6 361,40
Mealhada 45,8 7 663 16 717,34 0,00 9 054,25
Mira 46,2 4732 10 248,58 0,00 5516,59
Miranda do 42,1 3982 9 467,40 0,00 5 484,93
Corvo
Montemor-o- 491 8 189 16 677,21 0,00 8 488,27
Velho
Mortagua 338 3021 8 945,10 0,00 5 923,85
Oliveira do
Hospital 38,6 5973 15 478,63 1 000,00 8 505,65
Pampilhosa da 11,6 1178 10 135,06 0,00 8 95691
Serra
Penacova 30,3 3715 12 246,62 592,92 7 938,89
Penela 27.9 1919 6 884,34 0,00 4 965,76
Soure 414 5558 13 421,61 0,00 7 863,58
Tabua 26.4 2 666 10 099,37 700,00 6 733,25
Vila Nova de 32,6 3022 9 266,28 215213 4 091,67
Poiares
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Anexos

1 - Exemplo de servigos internos e servicos prestados para as autarquias locais

(adaptado de Manual de Implementacdo do SNC-AP)

Servigos internos e
auxiliares

Base de Reparti¢do/Indutor

Custo final

- Orgaos autarquicos
- Administracdo geral
- Recursos humanos
- Apoio juridico
- Apoio técnico

()

Horas

Custo Hora

Atividades ou servigos
principais

Base de Reparti¢do/Indutor

Custo final

Ordenamento do

o Licenca Custo por licenca
territorio ¢ P s
Urbanismo Vistoria / Pareceres técnicos Vistoria

Ambiente Recolha de residuos Custo por carga, por tonelada

Saneamento basico

N2 de habitacdes
Percursos de recolha de

Custo por habitacdo / por

residuos percurso
Agua M?3 de dgua Custo por M3
Acado social N2 de beneficidrios Custo por beneficidrio
Educagao Escola/Estabelecimento Custo por escola
N2 de ac¢des Custo por a¢do / por
Cultura N2 de bibliotecas biblioteca
Desporto N2 Piscinas Custo por...
Tempos livres N2 campos desportivos
Transportes

Comunicagdes

Kms / percursos

Custo por Km/percurso

Comeércio e turismo

N¢ de mercados e feiras,
postos de turismo

Custo dia

Habitagao

N2 habitagdes sociais

Custo por habitagdo

Protecado civil

Trabalhadores

Custo por trabalhador / hora

Policia municipal Horas
Gestdo do equipamento N2 de Equipamentos Custo por equipamento
Licenga
g Vistoria
Ordenamento territério . -
. Fiscalizagdo Custo por...
Urbanismo . =
Projetos (elaboragdo)
Processos resolvidos
Cemitério N2 de cemitérios Custo dia
Outros

Xi




