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Resumo

A Reforma Financeira do Estado engloba o novo referencial contabilistico para as
Administracdes Pablicas, o Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as Administracoes
Publicas (SNC-AP), convergente com os sistemas que, atualmente, vém sendo adotados a
nivel internacional com as International Public Sector Accounting Standards (IPSAS),
verificando-se, assim, um acréscimo de transparéncia, accountability e de informacéo de

apoio a decisao.

O SNC-AP pretende adotar um sistema orcamental e financeiro mais eficiente e mais
convergente com os sistemas a nivel internacional, implementar a base de acréscimo na
contabilidade das administracGes publicas e consolidar de uma forma harmonizada todos os
seus niveis, o que conduzira a uma maior transparéncia, utilidade e comparabilidade de todas

as administracdes publicas.

Este estudo pretende analisar se a nova Reforma Financeira do Estado contribui para o
reforco da transparéncia e da accountability nas Administracdes Publicas, numa altura em

que se requer maior integridade e credibilidade as contas publicas.

Com base na técnica da andlise de contetdo, em que foi analisado o SNC-AP, a Lei de
Enquadramento Orcamental (LEO) e outra legislacdo e documentacdo complementar, foi
possivel concluir, que de uma forma geral, a transparéncia e a accountability tém vindo a ser

reforcadas, principalmente com o contributo do SNC-AP e da nova LEO.

Palavras-chave: Administra¢fes Publicas, Accountability, Contabilidade Publica, Reforma

Financeira, SNC-AP, Transparéncia
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Abstract

The Financial Reform of the State encompasses the new accounting framework for Public
Administrations, the Accounting Standardization System for Public Administrations (SNC-
AP), which converges with the systems currently being adopted at the international level
with the International Public Sector Accounting Standards (IPSAS), thus increasing

transparency, accountability and decision support information.

The SNC-AP intends to adopt a more efficient and more convergent budgetary and financial
system with systems at international level, to implement the accrual basis in the general
government accounts and to consolidate in a harmonized way all the levels of the public
administrations which will lead to greater transparency, utility and comparability of all

public administrations.

This study intends to analyze how the new Financial Reform of the State improves
transparency and accounting in public administrations, and it is important to address the
broad lines and the challenges that this project brings at a time when greater transparency is

required and credibility of public accounts.

Based on the technique of content analysis, in which the SNC-AP, the budget framework
law (LEO) and other complementary legislation and documentation were analyzed, it was
possible to conclude that, in a general way, transparency and accountability have been

reinforced, especially with the contribution of the SNC-AP and the new LEO.

Keywords: Public Administrations, Accountability, Public Accounting, Financial Reform,

SNC-AP, Transparency
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1. Introducéo

1.1. Objeto e Objetivo da Investigacéao

O SNC-AP, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro enquadra-se na
Reforma Financeira do Estado e é convergente com o0s sistemas que, atualmente, vém
sendo adotados a nivel internacional com as International Public Sector Accounting
Standards (IPSAS), verificando-se, assim, um acréscimo de transparéncia, accountability

e de informacdo de apoio a decisao.

O presente trabalho pretende estudar de que forma a nova Reforma Financeira do Estado
poderd contribuir para uma melhoria da transparéncia e da accountability nas
Administracdes Publicas. Para tal iremos proceder ao estudo da evolucgéo da contabilidade
publica em Portugal, a partir da década de 90, desde a publicacdo da Lei de Bases da
Contabilidade Publica, passando pelo Regime de Administracdo Financeira do Estado,
pelo Plano Oficial de Contabilidade Publica, pela Lei do Enquadramento Orgamental, nas
suas varias versoes, até a publicacdo do Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as
Administracdes Publicas, de forma a compreender as alteragdes que esta Reforma
Financeira do Estado introduziu, a luz dos Modelos de Governagdo e Gestdo Publica,
partindo da pergunta “Qual o contributo da nova Reforma Financeira do Estado para o

reforgo da transparéncia e da accountability nas Administragdes Publicas?”.

Um dos objetos de estudo sera a Lei de Bases da Contabilidade Publica, aprovada pela
Lei n.° 8/90, de 20 de fevereiro que definiu o regime financeiro a aplicar aos servigos e
organismos da Administracdo Central, e introduziu, pela primeira vez, a contabilidade de
acréscimo que sé ficou concluida com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de

julho.

Esse Decreto-Lei, que serd outro dos objetos de estudo, estabeleceu o Regime de
Administragdo Financeira do Estado (RAFE).

O objeto principal de estudo serd 0 SNC-AP, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 192/2015, de
11 de setembro com o objetivo de resolver a fragmentacdo e as inconsisténcias da
contabilidade publica, permitindo dotar as administracfes publicas de um sistema
orcamental e financeiro mais eficiente e mais convergente com o0s sistemas que

atualmente vém sendo adotados a nivel internacional.



O estudo da LEO, aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro sera também
relevante no decorrer da investigacdo. Esta lei estabelece principios e regras orgcamentais
aplicaveis ao setor das administracGes publicas e o regime do processo orgamental, as
regras de execucdo, de contabilidade e reporte orcamental e financeiro, bem como as
regras de fiscalizacdo, de controlo e auditoria orcamental e financeira, respeitantes ao

perimetro do subsetor da administracéo central e do subsetor da seguranca social.
As etapas que se procuram realizar neste estudo sdo as seguintes:

e Estudar detalhadamente os Modelos de Governacdo e Gestdo Publica,
nomeadamente o0 Modelo da Nova Gestdo Publica e os modelos pds-Nova Gestdo
Publica;

e Analisar aprofundadamente o Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro que
aprova o SNC-AP;

e Analisar a Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro que aprova a nova Lei de
Enquadramento Orcamental;

e Verificar a existéncia de regras e principios no SNC-AP que traduzam os objetivos
de transparéncia e accountability;

e Verificar a existéncia de informacdo complementar ao SNC-AP que traduza 0s
objetivos de transparéncia e accountability;

e Verificar a existéncia de regras e principios na nova LEO que traduzam o0s
objetivos de transparéncia e accountability;

e Verificar a existéncia de informacdo complementar a nova LEO que traduza os
objetivos de transparéncia e accountability.

e Identificar e caracterizar os conceitos de transparéncia e accountability;

e ldentificar os elementos obrigatorios de prestacdo de contas das entidades

publicas e a sua relacdo com objetivos de transparéncia e accountability.

Como ponto de partida, propomo-nos estudar, de uma forma sintética, o contexto e a
legislacdo em vigor desde a década de 90, nomeadamente a Lei de Bases da Contabilidade
Publica, o RAFE, a LEO e o Plano Oficial de Contabilidade Publica (POC-P) e Planos
Setoriais.

A seguir propomo-nos investigar, de forma aprofundada, através da aplicacdo da técnica
de anélise de contetdo aos diplomas legais e & documentacdo complementar, se a nova

Reforma Financeira do Estado contribuira para o aumento da transparéncia,
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accountability e qualidade da informacao financeira e para a simplificacdo da comparacéo

e interoperabilidade entre setores e organizagdes governamentais.

Por fim, propomo-nos relacionar as alteragdes identificadas no novo enquadramento legal
com os modelos de governacdo e gestdo publica, nomeadamente 0 modelo da Nova

Gestao Pablica e 0 modelo da Governanca Publica.

1.2. Metodologia Geral

Segundo Reis (2010), a metodologia de investigacdo pode definir-se como o «método
particular de aquisicdo de conhecimentos, uma forma ordenada e sistematica de encontrar
respostas para questdes e, como tal, um caminho ou conjunto de fases progressivas que

conduzem a um fim».

Deste modo, a metodologia proposta incluira pesquisa bibliografica e revisao da literatura
(artigos cientificos, livros e outros trabalhos cientificos), pesquisa documental e

levantamento da legislacéo existente.

Segundo Fortin (2009), o investigador deve selecionar o método de recolha de dados
tendo sempre presente quer a pergunta de partida/questdes de investigacdo, quer 0s

objetivos que se pretendem atingir.

Nesse sentido, recorrer-se-a a técnica da analise de conteddo, utilizando um software

especifico para o efeito, aplicada ao estudo da legislacdo e documentacdo complementar.

A anélise de conteldo é um conjunto de técnicas de analise das comunicacGes que
consiste em avaliar de forma sistematica um corpo de texto por forma a analisar e a
quantificar a ocorréncia de palavras/frases/temas considerados “chave” que possibilitem

dar resposta as questdes de pesquisa (Bardin, 1977).

Este estudo esta redigido conforme o Novo Acordo Ortogréafico, contudo, em citacGes de

autores nacionais, optamos por manter a grafia dos mesmos (antigo acordo ortografico).

As referéncias bibliogréficas séo efetuadas com base na Norma APA (6.° Edicéo).

1.3. Estrutura da dissertacao

O presente trabalho encontra-se dividido em seis capitulos.



O primeiro capitulo referente a introducao apresenta o tema da dissertacéo, os objetivos

que se pretendem atingir, os objetos de estudo e a metodologia geral do trabalho.

No segundo capitulo, alusivo ao enquadramento teorico, € feito um breve enquadramento
da evolucdo da Contabilidade Publica em Portugal, a partir da década de 90, desde a
publicacdo da Lei de Bases da Contabilidade Publica, passando pelo Regime de
Administracdo Financeira do Estado, pelo Plano Oficial de Contabilidade Publica, pela
Lei do Enquadramento Orcamental, nas suas Varias versdes, até a publicacdo do Sistema
de Normalizacdo Contabilistica para as Administragdes Publicas; sdo abordados os
modelos de Governacdo e Gestdo Publica; e identificados e caracterizados os conceitos

de transparéncia e accountability.

O terceiro capitulo é dedicado ao Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as
Administracdes Publicas, que é o objeto principal de estudo, apresentando as
caracteristicas deste documento. E ainda abordado o tema da adogio das IPSAS e os

elementos obrigatorios das prestacdes de contas.

No quarto capitulo é analisada a Lei de Enquadramento Orcamental, que constitui outro

dos objetos de estudo.

No quinto capitulo, referente ao estudo empirico, é apresentada a metodologia seguida e
sdo analisados e discutidos os resultados obtidos, através da analise de contetido, de forma
a dar resposta a pergunta de investigacdo previamente formulada.

Por dltimo, no sexto capitulo, sdo apresentadas as conclusfes a que se chegou com a

realizacdo deste trabalho de investigacéo.



2. Enquadramento Tedrico

2.1. A Contabilidade Publica em Portugal

De acordo com Araujo (2005), a contabilidade publica € um instrumento Unico das
financas publicas, que se pode traduzir por um «conjunto de regras juridicas e técnicas
aplicaveis a descricdo, execucao e controlo das operacdes financeiras e dos fendmenos
econdmicos dos organismos publicos», sendo que a evolucdo da contabilidade publica
em Portugal foi impulsionada pelos paises vizinhos, tendo sido relativamente lenta até

aos anos 90.

A partir da década de 90, a Contabilidade Publica em Portugal, comegou-se a revolucionar
verificando-se as maiores alteracdes na contabilidade, a qual era meramente or¢camental.
Deu-se inicio a processos de reforma ao nivel da contabilidade puablica como resposta as
novas exigéncias de gestdo e informacao (Silva, Rodrigues, & Guerreiro, 2016). Dessa
forma, tem-se assistido a um processo de mudanca na administracdo publica com o intuito

de assegurar uma gestdo eficiente e eficaz dos recursos publicos (Jesus & Eirado, 2012).

Com a entrada na Comunidade Econdmica Europeia em 1986 verificaram-se grandes
mudancas no sector publico, continuando o estado, e os estados-membros, a impor

regulamentacéo e a exercer pressoes coercivas (Vaz, 2016).

As grandes alteracdes na contabilidade publica portuguesa sentiram-se a partir de 1990
com a publicacdo da Lei n.° 8/90 que aprovou a Lei de Bases da Contabilidade Publica,
com a criacdo da Lei do Enquadramento Orgamental aprovada pela Lei n.° 6/91 e pela
publicacdo do Regime de Administracéo e Financeira do Estado aprovado pelo Decreto-
Lei n.% 155/92.

Até a publicagdo da Lei das Bases da Contabilidade Publica, a contabilidade era
unicamente orcamental, ou seja, apenas receitas e despesas. Esta lei veio reformular
alguns pontos fundamentais na contabilidade publica em Portugal como o regime
financeiro, o controlo orgamental e a contabilizagéo das receitas e das despesas. O grande
objetivo desta lei foi introduzir normas e principios na Administracdo Publica de forma a

haver uma maior harmonia e normalizagdo nas contas publicas (Vaz, 2016).

A contabilidade publica continuou a evoluir desta vez com a publicacdo da LEO,

inicialmente publicada em 1991, tendo sofrido algumas alteragdes com o decorrer do



tempo estando atualmente em vigor a Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, o qual iremos
abordar no capitulo 4. Esta lei veio apresentar todo o processo orgamental necessario para
a elaboragdo do Orgcamento do Estado, ou seja, como este deve ser organizado,

apresentado, debatido, aprovado, executado, fiscalizado e controlado (Vaz, 2016).

O RAFE aprovado pelo Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho vem dar continuidade ao
processo de reforma orcamental e da contabilidade publica. Este novo regime aprovou
principios inovadores no que diz respeito a organizacdo dos servicos. Definiu dois
regimes de contabilidade para os organismos e servi¢cos da administracdo publica: o
regime geral e o regime excecional. O regime geral é a regra do regime juridico e
financeiro dos servicos e organismos da administracdo publica, sendo que este regime
aplica-se aos organismos que dispdem de autonomia administrativa. Neste regime
passaram a ter de adotar uma contabilidade de compromissos e uma contabilidade de
caixa. O regime excecional aplica-se aos organismos com autonomia administrativa e
financeira, passando a ter que adotar um sistema de contabilidade integrado no Plano
Oficial de Contabilidade para permitir um controlo orcamental permanente (Silva,
Rodrigues, & Guerreiro, 2016).

Apesar das inameras mudancas ao nivel da contabilidade pablica existiam ainda algumas
lacunas e, portanto, em 1997, foi publicado o POC-P aprovado pelo Decreto-Lei n.°
232/97, de 3 de setembro, que foi o eixo central da Reforma da Administracdo Financeira
do Estado e foi bastante importante para a adocdo do regime de contabilidade de
acréscimo. O POC-P teve como grande objetivo implementar num sistema de
contabilidade Unico que contemplasse uma contabilidade orgamental, patrimonial e
analitica em todos os servigos e organismos da administracdo central, regional e local que
ndo tenham natureza, forma e designacdo de empresa publica, assim como de Segurancga
Social (Silva, Rodrigues, & Guerreiro, 2016).

O POC-P foi elaborado tanto com base no Plano Oficial de Contabilidade (POC) como
no Plano de Contabilidade Publica espanhol. Segundo o preambulo do diploma, 0 modelo
de contabilidade orcamental no POC-P foi baseado no Plano de Contabilidade Publica
espanhol e o0 modelo de contabilidade patrimonial foi elaborado de acordo com o POC
(Silva, Rodrigues, & Guerreiro, 2016).

O POC-P deveria ser um instrumento de apoio a tomada de decisdes dos gestores de

maneira a ser Util para uma melhor gestdo das entidades (Gongalves & Quinaz, 2013).



Foi implementado o método digrafico e criado um plano de contas que vai desde a classe
0 a classe 9 (Vaz, 2016).

Antes da entrada em vigor do POC-P, os servicos e organismos da Administracdo Publica
eram obrigados a facultar dados ao Ministério das Financas, mas com a aprovacdo do
POC-P estes ficam também obrigados a facultar dados ao Instituto Nacional de
Estatistica, o balanco, a demonstracdo de resultados, os mapas de execugdo orcamental e
0s anexos as demonstrac@es financeiras (Vaz, 2016).

Com a publicacdo deste plano e de acordo com o artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 232/97, de
3 de setembro, foi criado, no ambito do Ministério das Financas, a Comissdo de
Normalizacdo Contabilistica da Administracdo Publica, a qual foi aprovada com a
publicacdo do Decreto-Lei n.° 68/98, de 20 de mar¢o. Esta comissdo € integrada por dois
Orgdos: a comissdo executiva — a qual cabe coordenar a aplicacdo e aperfeicoamento do
POC-P —e o conselho de normalizacdo contabilistica — que coordena a aplicacao sectorial
do POC-P.

A partir de 1999 comecaram a ser publicados os planos setoriais especificos para alguns
subsetores da administracdo publica, designadamente o Plano Oficial de Contabilidade
das Autarquias Locais, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 21 de fevereiro. Em
2000 foi aprovado o Plano Oficial de Contabilidade para o setor da Educacdo pela Portaria
n.° 794/2000 de 20 de setembro e o Plano Oficial de Contabilidade para o Ministério da
Saude, pela Portaria n.° 798/2000, de 28 de setembro. O ultimo a ser publicado foi o Plano
Oficial de Contabilidade das Instituicbes do Sistema de Solidariedade e de Seguranca

Social, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 12/2002, de 25 de janeiro.

Estes planos vém cumprir o objetivo do POC-P de integrar os trés sistemas
contabilisticos, pretendendo-se uma contabilidade publica moderna que para além de se
preocupar com o cumprimento da Lei e do Orgcamento, seja capaz de responder as
necessidades da gestdo, desenvolvendo técnicas de gestdo de forma a disponibilizar
informagao que possibilite analisar se a gestdo de recursos é realizada de forma eficiente,

eficaz e econdmica (Teixeira, 2009).

Apesar do POC-P ter contribuido para a evolugdo do sistema contabilistico do setor
publico portugués, este divergia das IPSAS e no contexto de crise iniciada em 2010 na
Europa, a Unido Europeia (UE) exigiu dos Estados membros a elaboracdo de normas de

forma a facilitar a consolidagéo de contas, de forma a obter uma maior accountability e
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transparéncia (Silva, Rodrigues, & Guerreiro, 2016). E neste contexto que foi criado o

SNC-AP, o qual iremos abordar no capitulo 3.

2.2. Modelos de Governacdo e Gestédo Publica

A Administracdo Publica, ao longo dos anos, conheceu varias reformas que assentam em
modelos organizacionais, visando a introdugdo de novas praticas, novas formas de gestéo,

de governanca e de lideranga (Goncalves, 2011).

Numa primeira fase a Administracdo Publica assentava em grande parte num modelo

baseado na teoria da burocracia proposta por Max Weber.

7N
Teoria Weberiana
N S
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Correto funcionamento
das organizagoes

\\4/
Controlo Continuidade e Sistema de Regulamentos - Conformidade com
hierarquico estabilidade carreira internos Imparcialidade as normas
S~— S~— ~— S— S~ S~

Figura 2.1 Teoria Weberiana

Fonte: Elaboracdo propria

Na teoria Weberiana, de acordo com Gongalves (2011),e como se pode observar pela
Tabela 2.1, o foco era o correto funcionamento das organizages e, portanto, o
cumprimento das normas e regulamentos tinham uma grande importancia, 0s cargos
prevaleciam néo interessando as pessoas que 0s ocupavam e defendia ainda um respeito
absoluto pela hierarquizacdo da autoridade. Segundo as caracteristicas deste modelo, da-
se destaque ao controlo hierarquico, a continuidade e estabilidade, ao sistema de carreira,
aos regulamentos internos, a imparcialidade e a conformidade com as normas (Araujo,
2007).

Este modelo de organizagdo foi adotado pelo facto destas caracteristicas terem sido
consideradas adequadas a natureza das atividades desenvolvidas na Administracdo
Publica (Araujo, 2007).



Na década de 80 do século XX as criticas a este modelo sdo notodrias, atingindo também
as “fraquezas” do proprio modelo de estado social e 0 aumento significativo do peso das
despesas publicas. Segundo Araujo (2007, p. 2) «a estruturacdo das actividades com base
na hierarquia limita o envolvimento dos funcionarios na gestdo», ou seja, ao se concentrar
todo o poder no topo da organizacdo isso condiciona o processo de decisao no sentido de
ter de haver uma constante comunicagdo com os niveis superiores da hierarquia de forma
a dar resposta as decisdes a tomar. Consequentemente, a capacidade de resposta é
reduzida em contraste com o0s custos mais elevados de funcionamento. A
desresponsabilizacao, a ineficiéncia e o excesso de formalismo sdo outros dos problemas

relacionados com este modelo.

Os problemas financeiros dos governos, uma administracdo cada vez mais gastadora e
ineficiente, o decréscimo da satisfacdo dos cidaddos em relacéo a qualidade dos servi¢os
e 0 sistema muito permissivo, que ndo disponha de uma eficiente utilizacdo dos recursos,
levou a necessidade de uma Administracdo Publica mais eficiente, célere e responsavel

que desse resposta as necessidades da sociedade (Aradjo, 2007).

Nesse sentido, surgiu 0 modelo gestionario, designado por Nova Gestédo Publica (NGP),
com objetivo de introduzir uma maior eficacia e eficiéncia na Administracdo Publica e de

ser capaz de dar resposta aos problemas econdmicos e sociais.

A NGP é um modelo gestionario que surgiu com o intuito de introduzir na gestao publica
técnicas e processos da gestao privada (Rocha, 2011b) que teve como linhas orientadoras
da reforma o refor¢o da accountability, a melhoria do desempenho e da eficiéncia da
Administracdo Publica, tornando-a mais transparente e orientada para o cidaddo como
cliente e alteracGes ao nivel da lideranga, motivacdo e numa inovacao mais centrada nos

outputs (resultados) (Rodrigues & Aradjo, 2005).

O modelo da NGP tem como paradigma mudar as estruturas de gestdo, processos e
praticas no setor publico, com o objetivo de melhorar a eficiéncia e tornar as organizacgoes

mais responsaveis (Gomes, Fernandes, & Carvalho, 2015).

Como Bilhim (2014) afirma, tomou-se consciéncia de que uma boa governagdo implica
um bom Governo, uma eficicia dos servigos publicos e uma elevada produtividade do
sector publico, tal como existe no privado, defendendo que, com a NGP conseguiu-se um
Estado mais «eficiente, eficaz, produtivo, transparente, flexivel, com a nogéo de cidadéo-

cliente e o recurso a privatizacgdes, a descentralizacéo e a desregulamentacao» (p. 31).



Esta nova era abandona a premissa de Estado intervencionista, passando o Estado a ter
um papel gestionario, fixando-o numa funcéo mais reguladora, prevalecendo as politicas

publico privadas (Gongalves, 2011).

Com o surgimento da NGP o poder decisorio foi descentralizado pelas unidades pablicas,
tendo sido transferido o poder para os gestores de cada unidade administrativa
(Rodrigues, 2009).

A NGP originou grandes pressdes no sentido de introduzir e adaptar de forma eficiente a
contabilidade no setor publico, especialmente na transi¢cdo do regime de caixa para 0

regime do acréscimo (Gomes, Fernandes, & Carvalho, 2015).

A ascensdo da NGP é considerada um importante estimulo para as novas reformas da
Contabilidade Pablica (Hood, 1995), no entanto, a producdo de bens e servicos publicos
acarreta diversas alternativas de coordernacdo e controlo, tanto o Governo se
responsabiliza pelo fornecimento de servigos a populacdo, como pode optar por contratar
um privado que assuma essa responsabilidade, ou cria sociedades comerciais, ou promove
parcerias com organizagcdes ndo governamentais sem fins lucrativos ou pode ainda
promover a associacdo entre organismos publicos. Em consequéncia ao aparecimento
destes atores foi necessario uma mudanca da gestdo publica, mudanca essa designada por

governanca (Natario, Fernandes, & Silva, 2013).

Segundo Rocha (2001), um novo modelo de gestdo vem permitir descobrir as diferencas
entre gestdo publica e gestdo privada e entender que a burocracia é essencial para uma
boa gestdo publica pois proporciona o controlo e a responsabilidade. A governanca realca
ndo so6 os valores relacionados com a gestdo privada como a eficiéncia e a eficicia mas

tambem a legalidade, a legitimidade e a ética.

As democracias modernas orientam-se pela boa governaca e pela efetiva participacgao dos
cidadaos, levando a que o conceito de governanga possa ser descrito pela forma como os
governos se relacionam com os cidaddos e consequentemente como sdo tomadas as

decis6es num mundo mais moderno e complexo (Natario, Fernandes, & Silva, 2013).

De acordo com Loffer (2001, p. 212 citado por Kissler & Heidemann, 2006, p. 482)%,

governanca pode-se entende por

1 Loffer, E. (2001). Governance: Die neue Generation von Staats — und Verwaltungs — modernisierung.
Verwaltung + Management, 7 (4), pp. 212-215.
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uma nova geragédo de reformas administrativas e de Estado, que tém como objeto a
acdo conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente e compartilhada, pelo
Estado, pelas empresas e pela sociedade civil, visando uma solucéo inovadora dos
problemas sociais e criando possibilidades e chances de um desenvolvimento futuro

sustentavel para todos os participantes.

Diversos outros autores descrevem governanga como um sistema de governar diferente
do modelo tradicional, no qual passa a existir uma cooperagdo entre o estado e as
organizacbes dos setores publico e privado para a resolucdo de problemas (Natario,
Fernandes, & Silva, 2013).

No entanto, ndo ha uma definicdo exata do conceito de governanca, sendo um termo
usado para se referir a politicas de desenvolvimento que se orientavam por pressupostos
sobre elementos estruturais que, segundo a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) e a
Organizacdo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Economico (OCDE), séo necessarios
ao desenvolvimento das sociedades, como a gestdo, a legalidade, a responsabilidade e
transparéncia do setor publico (Kissler & Heidemann, 2006).

A abordagem deste novo modelo € bastante mais abrangente, procurando envolver 0s
cidaddos nas tomadas de decisbes, ao contrario do modelo da NGP que tem uma
abordagem mais focada, concentrada e individual, ou seja, enquanto que a NGP era
orientada para os servigos a Governanca é orientada para o cidadao (Natario, Fernandes,
& Silva, 2013).

O surgimento deste novo modelo, aparece como uma nova forma de estruturar as funcdes
e a organica do Estado, favorecendo as relagdes entre a administracéo e o cidaddo, como
fator de diferenciacdo e de competitividade dos territorios (Natario, Fernandes, & Silva,
2013).

2.3. Transparéncia e Accountability

A NGP propunha uma maior responsabilidade, transparéncia e accountability no setor
publico, verificando-se uma ligacéo entre o uso de instrumentos financeiros provenientes,

na sua maioria, da gestéo do setor privado (Romao, 2018).

Rocha (2011a, p. 95), analisa os diferentes significados do conceito accountability no

contexto dos diversos modelos tedricos de administracdo publica, definindo-o0 assim

11



«como a responsabilizacdo permanente dos gestores publicos em razdo dos atos

praticados em decorréncia do uso do poder que lhes é outorgado pela sociedade».

Siu (2011), define accountability como o dever de prestar contas, quando uma pessoa ou
entidade assume a responsabilidade de gerir uma soma de recursos, tendo 0 compromisso

de demonstrar o resultado obtido em relacéo aos recursos recebidos.

Bovens (2007), indica ainda trés caracteristicas importantes da accountability: pode servir
como um instrumento de prevencgéo da corrupcéo e do abuso de poder, contribuir para um
aumento de eficacia e eficiénca da Administracdo Publica e ainda fortificar a legitimidade

da governacéo.

O conceito de accountability esta também diretamente relacionado com o conceito de
transparéncia, que apresenta como requisito-base a prestacdo de informacéo (Jorge, S3,
& Lourenco, 2012).

A transparéncia implica um acessivel acesso a informacao fiavel, completa, atualizada e
comparavel a nivel internacional sobre as atividades do Estado, permitindo uma avaliagao
mais precisa sobre a posi¢éo financeira do Estado, assim como os custos reais e beneficios

das atividades do setor publico (Cardoso, 2014).

A transparéncia proporciona um aumento da confianca na administracao publica por parte
dos cidaddos, assim como, um maior controlo da corrupgdo, promovendo a eficiéncia, a

integridade e a accountability (Roméo, 2018).

A transparéncia orcamental pressupde a disponibilizacdo de informacdo sobre a
implementacdo e a execug¢do dos programas, os objetivos da politica orcamental e 0s
orcamentos e contas do setor das administragdes publicas, por subsetor.
Consequentemente, esta informacgdo permite um melhor e mais atempado controlo da

execucdo orgcamental e o reconhecimento de potenciais riscos orgamentais (Reis, 2017).

A fécil obtencdo da informacgdo é um dos elementos com grande impacto na percecao da
transparéncia, sendo a acessibilidade da informacdo um dos componentes essenciais. A
relevancia da informagéo que é divulgada é também um dos elementos impactantes da
transparéncia, mas que depende das necessidades dos diferentes utilizadores (Martins,
2013).

A transparéncia e a prestagéo de contas (accountability) s&o dois aspetos essenciais para

uma melhor gestdo publica, pois, conforme salienta a OECD (2002), a transparéncia é o
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elemento chave para uma boa governacao. A clareza sobre como sdo usados os fundos
publicos é essencial para que os funcionarios publicos possam ser responsabilizados pela
eficacia e eficiéncia. Assim como, ter um processo orcamental desperta a confianca na
sociedade, de que os interesses e opinides dos cidaddos sdo respeitados, e de que 0s
dinheiros publicos sdo bem empregues. Um orcamento transparente e inclusivo
possibilita assim, melhores resultados e politicas publicas mais responsivas, impactantes
e justas.

Dado o estreito relacionamento entre transparéncia e accountability, o acesso a
informacao governamental pelo cidaddo deve ser entdo uma preocupacdo constante por
parte dos agentes publicos, remetendo assim, por um lado, para a obrigatoriedade por
parte dos agentes publicos em prestar contas relativamente ao uso de recursos publicos, e
por outro, para a importancia de 0s governos estarem aptos a responder aos cidadaos no
que diz respeito aos objetivos previamente estabelecidos em termos de politicas publicas
(Jorge, S&, & Lourenco, 2012).

Para um melhoramento da governacdo publica é preciso que as entidades publicas
disponibilizem informacdo e que os cidaddos consigam, facilmente, aceder a essa

informacdo (Jorge, S&, & Lourenco, 2012).
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3. Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as

Administracdes Publicas

O setor publico, assim como o setor privado, sentiu a necessidade de pensar na
harmonizacdo da sua contabilidade através da adocdo das normas internacionais de
contabilidade publica. Por sua vez foi aprovado o Decreto-Lei n.° 134/2012, de 09 de
junho que incumbiu a Comissao de Normalizacdo Contabilistica (CNC) de concretizar 0s
trabalhos técnicos com vista a aprovacdo de um Unico sistema de normalizacdo
contabilistica adaptado as normas internacionais especificas para o sector publico
(IPSAS).

As IPSAS, que iremos abordar no ponto 3.4., sdo as normas internacionais de
contabilidade do setor publico que assentam na ideia de que a gestdo moderna do setor
publico, se conforma com os principios da economia, eficiéncia e eficécia, depende de
sistemas de informacdo de gestdo capazes de fornecer informaces atualizadas, precisas
e fiaveis sobre a situacdo, o desempenho econdémico e financeiro de um Estado (Marques,
2017).

Neste sentido, e de forma a harmonizar a contabilidade do setor publico, foi aprovado o
SNC-AP, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro.

O SNC-AP tem com objetivo resolver a fragmentacdo e as inconsisténcias da
contabilidade publica, permitindo dotar as administracBes publicas de um sistema
orcamental e financeiro mais eficiente e mais convergente com o0s sistemas que

atualmente vém sendo adotados a nivel internacional.

Este diploma aplica-se a todos os servigos e organismos da administracdo central, regional
e local que ndo tenham natureza, forma e designacdo de empresa, ao subsetor da
seguranca social, e as entidades publicas reclassificadas. Para efeitos do diploma,
entende-se por entidades publicas reclassificadas as entidades que, independentemente da
sua forma ou designacao, tenham sido incluidas nos subsectores da administracéo central,
regional, local e seguranca social das administracfes publicas, no ambito do Sistema
Europeu de Contas Nacionais e Regionais, nas Ultimas contas setoriais publicadas pela

autoridade estatistica nacional.

De acordo com o artigo 6.° do Decreto-lei que aprova o SNC-AP, este permite o
cumprimento de objetivos de gestdo, de andlise, de controlo, e de informagdo, como por
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exemplo: permitindo uma imagem verdadeira e apropriada da posicao financeira, do
desempenho financeiro e dos fluxos de caixa de determinada entidade, assim como
proporcionando informacao para a determinacdo dos gastos publicos e para a elaboracao
de todo o tipo de contas, permitindo mais transparéncia e um maior controlo financeiro,

de legalidade, de economia, de eficiéncia e de eficacia dos gastos publicos.

Este sistema de normalizagdo contabilistico exige que a contabilidade se faca na base do
acréscimo, integrando uma estrutura concetual da informacdo financeira publica, um
conjunto de 27 normas de contabilidade publica especificas para determinadas transacdes
e assuntos (incluindo uma norma relativa a Contabilidade e Relato Orcamental),
convergentes com as IPSAS, um plano de contas multidimensional e um conjunto de
modelos harmonizados para a apresentacdo de demonstracOes financeiras e de relato
orcamental (incluidos na NCP 1 — Estrutura e contetdo das Demonstrac@es Financeiras e
NCP 26 — Contabilidade e Relato Orgamental).

O SNC-AP acarreta diversos beneficios, como a disponibilizagdo de informacéo
financeira e orcamental mais completa e mais relevante, uma maior facilidade na
consolidacdo de contas entre entidades do setor empresarial, ndo lucrativo e setor publico,
um aumento da comparabilidade nacional e internacional, um aumento da transparéncia
no relato financeiro e na contabilidade e uma melhoria da informacéo para as estatisticas

nacionais (Rodrigues, 2017).

O SNC-AP foi concebido e desenvolvido tomando como fontes de informacédo as mais
recentes normas internacionais de contabilidade publica emitidas pelo International
Public Sector Accounting Standards Board, as normas contabilisticas em vigor aplicaveis
aos sectores publico e privado e as normas contabilisticas utilizadas pela Comissdo
Europeia. Este novo referencial contabilistico para as administracbes publicas
consubstancia alteracbes nos processos de registo e relato financeiro das entidades
publicas, fazendo-as pensar a contabilidade na 6tica de acréscimo e ndo sé na Optica de
caixa (Monteiro, 2016).

3.1. Estrutura Concetual

De acordo com o diploma, a Estrutura Concetual (EC), a que se refere o artigo 2.°,

determina 0s conceitos necessarios a criacdo e desenvolvimento de normas de
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contabilidade publica (NCP) aplicaveis a preparacdo e apresentacdo de demonstracoes

financeiras das entidades publicas.

Para o desenvolvimento de uma EC para as AdministracGes Publicas € preciso ter em
consideracdo que as entidades publicas acarretam algumas caracteristicas

diferenciadoras, as quais 0 SNC-AP destaca as seguintes:

e TransacBGes sem contraprestagdo — sdo transacdes em que ndo ha uma troca de
valores aproximadamente iguais, sendo exemplo, os impostos, multas, taxas e
transferéncias;

e Orcamento do Estado e execugdo orcamental — um elemento diferenciador no
setor publico é o Orcamento do Estado. As entidades publicas efetuam o
orcamento com as suas receitas e despesas, de modo a que o Parlamento e outros
Orgdos possam controlar os seus atos de gestdo, atraves da execu¢do orgcamental.
Assim, a informacao or¢camental tem uma grande importancia porque permite que
0s seus utilizadores possam fazer uma comparacdo entre a receita e a despesa
orcamentada e executada.

e A natureza dos programas e a longevidade no setor pablico — no setor publico 0s
programas, no geral, sdo de longo prazo, e para fazer face aos compromissos
assumidos vao depender de impostos e contribuicdes.

e A natureza dos ativos e passivos nas Administragcdes Publicas — outro elemento
diferenciador no setor publico é a natureza e a finalidade dos seus bens. No setor
privado o objetivo de deter ativos € o de gerar lucros, enquanto que no setor
publico o objetivo é prestar servicos.

e O papel regulador das AdministracGes Publicas — as entidades que operam em
alguns setores da economia sdo reguladas pelo Governo, diretamente ou
indiretamente, através de entidades administrativas independentes. Esta regulacéo
tem como objetivo a salvaguarda do interesse publico.

e Relacdo com o relato estatistico — Portugal prepara dois tipos de informacao
financeira: uma na oGtica das contas nacionais, tendo como objetivo a andlise
macroeconomica e tomada de decisfes, e demonstracbes orcamentais e
demonstragfes financeiras com o proposito da tomada de decisbes e a
responsabilidade pela prestacéo de contas, de forma individual e consolidada. A
informacdo com vista a analise macroeconémica é preparada usando o Sistema

Europeu de Contas Nacionais e Regionais.
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Analisando o diploma, a EC tem como finalidades ajudar os responsaveis pelas
demonstracgdes financeiras na aplicagdo das NCP, a formar opinido sobre a adaptacao das
demonstragdes financeiras as NCP, a proporcionar conceitos necessarios a formulagéo
das NCP as entidades normalizadoras da contabilidade e a ajudar os utilizadores na

interpretacdo da informacéo contida nas demonstracdes financeiras;

A EC ndo é uma NCP, ou seja, ndo estabelece critérios de reconhecimento, mensuracao
ou divulgacdo. Posto isto, é possivel que em alguns casos possa haver um conflito entre
a EC e uma NCP. Se acontecer, os requisitos da NCP prevalecem em relacdo a da EC.

Assim sendo, a EC centra-se nos seguintes aspetos:

e Objetivos das demonstracgdes financeiras;

e Caracteristicas qualitativas que determinam a utilidade da informacéo presente
nas demonstracdes;

e Definicdo da entidade que relata;

e Os elementos das demonstracdes financeiras;

e Reconhecimento dos elementos das demonstracdes financeiras;

e Mensuracdo dos ativos e passivos das demonstracdes financeiras.

Objetivos das demonstracdes financeiras:

O relato financeiro tem como objetivo proporcionar informacao atil aos utilizadores das
demonstracdes financeiras para efeitos de responsabilizacdo pela prestacdo de contas e

para a tomada de decisao.

As entidades publicas sdo responsaveis pela gestdo e uso que fazem dos recursos que
obtém dos contribuintes, doadores, financiadores e outros que lhes concedem, tanto em
relacdo aqueles de quem os obtém como em relacdo aqueles que usam 0s recursos para
prestar servicos, pois ambos exigem informacdo para tomarem decisdes. Os cidadaos
recebem servicos prestados pelas entidades e fornecem-lhes recurso, portanto o relato
financeiro das entidades publicas visa responder as necessidades de informacdo dos
utilizadores dos servicos e dos fornecedores de recursos. O parlamento e outros 6rgdos
deliberativos s&o utilizadores principais do relato financeiro fazendo uso continuo dessa
informagdo na qualidade de representantes dos utilizadores dos servigos e dos
fornecedores de recursos e contribuintes. Os principais utilizadores da informagéo
financeira séo assim os utilizadores dos servigos e seus representantes, os fornecedores

de recursos e 0s contribuintes e seus representantes.
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O Governo e as entidades publicas tém como principal funcdo prestar servicos aos
cidaddos, sendo que no geral esses servigos sao prestados através de uma transagdo sem
contraprestacdo. O Governo € responsavel por todos os fornecedores de recursos e por
aqueles que dependem dele para prestar esses servigos. Para que a prestacao de contas
seja feita de forma responsavel as entidades publicas estdo obrigadas a expor como
usaram 0s seus recursos no fornecimento de servigos aos cidaddos e o seu cumprimento
com a legislacdo. As entidades publicas sdo financiadas, no geral, por impostos e outras
transagBes sem contraprestacdo, sendo que por essa razdo, e por os cidaddos estarem
dependentes dessas entidades para a prestacao de servicos, as obrigacdes na prestacédo de
contas incluem a informacdo sobre os servi¢os prestados pelas entidades publicas no
periodo e a sua capacidade para continuar a presta-los a longo prazo.

O relato financeiro proporciona informacdo relativamente a posicdo financeira,
desempenho financeiro e fluxos de caixa, a prestacdo de servicos, informacao financeira

e ndo financeira prospetiva e ainda informagéo explicativa.

Caracteristicas gualitativas da informacdo financeira:

A EC comtempla as caracteristicas qualitativas da informacdo incluidas no relato
financeiro, fazendo com que a informacéo seja Util para os utilizadores das demonstracdes
financeiras e atinja os objetivos do relato financeiro. As principais caracteristicas
qualitativas sdo a relevancia, a fiabilidade, a compreensibilidade, a oportunidade, a
comparabilidade e a verificabilidade. Estas caracteristicas qualitativas devem ser
consideradas na preparacao das demonstracdes financeiras, devendo haver um equilibrio
entre elas. Estas sdo aplicaveis a toda a informacéo financeira e ndo financeira relatada

incluindo a informacéo financeira historica e prospetiva e notas explicativas.

No entanto estdo associados alguns constrangimentos na informacéo incluida no relato
financeiro, como a materialidade, a relacdo custo-beneficio e o equilibrio entre as
caracteristicas qualitativas. A materialidade, pois, a informagdo é material se a sua
omissdo ou incorrecao influenciarem as decisfes que os utilizadores das demonstragdes
financeiras tomam com base no relato financeiro da entidade publica no periodo de relato.
Custo-beneficio, ou seja, o relato financeiro acarreta custos e os seus beneficios devem
justificar os custos de a obter. Mas avaliar se 0s beneficios da prestacdo de informacéo
justificam os custos de a obter € uma questdo de julgamento porque por vezes nao é

possivel provar ou quantificar todos os custos e beneficios da informacao. Equilibrio entre

18



as caracteristicas qualitativas, sendo que as caracteristicas qualitativas operam em

conjunto para contribuir para a utilidade da informacao.

Definicdo da entidade que relata:

A entidade de relato pode ser 0 Governo ou qualquer organizacao, programa ou area de

atividade identificavel do setor publico que prepare relatdrios financeiros de finalidade

geral.

Elementos das Demonstracfes Financeiras:

A EC define os seguintes elementos das demonstrac@es financeiras:

Ativo — recurso presentemente controlado pela entidade publica como resultado
de um evento passado, sendo que um recurso € um item com a capacidade de
proporcionar um influxo de potencial de servico ou de beneficios econémicos
futuros e tem de ser controlado pela entidade publica;

Passivo — obrigagdo presente originada por um evento passado que gera uma saida
de recursos, sendo que uma obrigacdo presente € uma obrigacdo vinculativa de
caréater legal e a qual a entidade publica tem uma probabilidade minima de evitar
a saida de recursos. Para ser liquidado, um passivo deve envolver uma saida de
recursos da entidade;

Rendimentos e gastos — os rendimentos s&o aumentos e 0s gastos sdo diminuigdes
no patriménio liquido, que ndo sejam resultantes de distribuicGes do patriménio
liquido;

Patriménio Liquido — englobando o resultado liquido resultante da diferenca entre
os rendimentos e gastos descritos na demonstracao de resultados; as contribuices
para o patriménio liquido que sdo influxos de recursos, realizados por entidades
externas na sua condi¢do de proprietarios que estabelecam ou reforcem o seu
interesse no patrimonio liquido da entidade publica; e as distribui¢cbes do
patrimonio liquido que sdo exfluxos de recursos, entregues a entidades externas
na sua condicdo de proprietarios, que extinguem ou reduzem o Seu interesse no

patrimonio liquido da empresa.

Reconhecimento dos elementos das Demonstracdes Financeiras:

O reconhecimento € o processo de integrar numa demonstracdo financeira, um

determinado item que cumpra a defini¢do prevista de elemento e que possa ser mensurado
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com fiabilidade, em conformidade com os critérios previstos na EC, sendo eles os
seguintes: o item satisfaz a definicdo de um elemento; ou item pode ser mensurado de
uma forma que assegure as caracteristicas qualitativas e tome em consideragdo 0s

constrangimentos a informacao financeira.

Mensuracdo dos ativos e passivos das demonstracdes financeiras:

A mensuracéo é o processo de determinar as quantias monetérias atraves das quais 0s
elementos das demonstragdes financeiras sdo reconhecidos e mostrados nas mesmas,
envolvendo a selecdo de bases especificas de mensuracdo. Essa selecdo para ativos e
passivos contribui para alcancar os objetivos de relato financeiro das entidades publicas,

disponibilizando informacao que permite os utilizadores avaliarem:

e O custo dos servicos fornecidos nos periodos corrente e anterior;

e A capacidade operacional, ou seja, a capacidade de a entidade fornecer os servigos
nos periodos futuros através da utilizagdo de recursos fisicos e outros recursos;

e A capacidade financeira, ou seja, a capacidade de a entidade financiar as suas

atividades.

N&o sendo possivel eleger uma Unica base de mensuracdo para as demonstraces
financeiras, que permita maximizar a extensdo em que a informacdo nelas contidas
satisfaca os objetivos das demonstracdes financeiras e permita balancear adequadamente
as caracteristicas qualitativas das mesmas, a EC visa identificar os fatores que sao
relevantes para a selecdo de uma base de mensuracdo para cada ativo e passivo de forma
a ir ao encontro dos objetivos da mensuracao, baseando-se no custo historico ou no valor

corrente.

O custo histdrico de um ativo € o valor de aquisi¢do, producdo ou de desenvolvimento
desse ativo, que corresponde a quantia necessaria de caixa ou equivalentes de caixa no

momento da sua aquisic¢do, producdo ou desenvolvimento.

A mensuracdo dos ativos a valor corrente reflete 0 ambiente econdmico prevalecente na
data de relato, sendo que o valor corrente pode ser proporcionado através da adogéo de
quatro bases de mensuracdo distintas: o valor de mercado, o0 custo de reposi¢édo, o valor
realizavel e o valor de uso. O valor de mercado é a quantia pela qual um ativo pode ser
trocado entre duas partes conhecedoras e dispostas a negociar, numa transacdo entre
partes independentes. O custo de reposicao é o custo econdmico exigido para a entidade
substituir o potencial de servico de um ativo, com referéncia a data do relato financeiro.
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O valor realizavel consiste no valor que a entidade publica obteria pela venda do mesmo
a data do relato financeiro, ap6s deducao dos custos inerentes a essa venda. O valor de
uso é o valor presente, calculado com referéncia a data do relato financeiro, do potencial
de servico ou de beneficios economicos futuros do ativo, para a entidade publica, na
media em que o ativo continue a ser utilizado pela mesma, acrescido do valor que a

entidade publica espera obter do seu desreconhecimento no final da sua vida Util.

Os elementos passivos podem ser mensurados pelo custo histérico, pelo custo de

cumprimento, pelo valor de mercado, pelo custo de libertacdo ou pelo preco de assuncao.

Um passivo mensurado pelo custo historico é reconhecido pela quantia da transacdo que
origina a assuncdo da obrigacdo. O custo de cumprimento é o valor corrente necessario
para cumprir as obrigacdes associadas a determinado passivo. O valor de mercado é
definido pela quantia que o passivo sera liquidado entre duas partes conhecedoras e
dispostas a negociar, numa transacdo entre partes independentes. O custo de libertacédo
define-se pela quantia a gastar que permitiria a extin¢cdo imediata da obrigacdo. O preco
de assuncdo é a quantia que a entidade publica estaria disposta a aceitar em troca da

assuncdo de um determinado passivo, que ja exista como obrigacdo de um terceiro.

3.2. Implementacédo do SNC-AP

O Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro que aprova o SNC-AP, através do artigo
18.°, veio estabelecer o dia 1 de janeiro de 2017 para a entrada em vigor do referencial
contabilistico, sem prejuizo da respetiva aplicacdo as entidades piloto que ocorreu durante
0 ano de 2016, com o objetivo de verificar as principais dificuldades da implementacédo
do sistema e anélise de eventuais lacunas existentes. Para alem disso este projeto piloto
pretendeu monitorizar e acompanhar o processo de implementacdo do novo normativo
contanto com 53 entidades (doze autopropostas e as restantes convidadas), que

constituiam a lista final de entidades piloto (Tribunal de Contas, 2016).

Estas entidades piloto foram acompanhadas atraves de formagdes garantidas pela Ordem
dos Contabilistas Certificados e pela criagdo de um Gabinete Técnico, supervisionado
pela CNC, para esclarecimento de questfes contabilisticas. A CNC elaborou ainda um
Manual de Implementagdo do SNC-AP e um portal de apoio, com o contributo das

entidades piloto, Gabinete Técnico, CNC e observadores do Gabinete Técnico, com o
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objetivo de proporcionar uma melhor e mais sustentada adaptacdo ao SNC-AP (Almeida,
2017).

Com a concretizagdo do SNC-AP, foi também publicada uma nova LEO, aprovada pela
Lein.° 151/2015 de 11 de setembro, procedendo a reforma da LEO e revogando a anterior
LEO aprovada pela Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, sendo que devido as ligacbes
existentes entre a realizagdo da nova LEO e a transicdo para o novo referencial
contabilistico, a responsabilidade pela disseminacdo e implementacdo do SNC-AP foi
concebida a Unidade de Implementacdo da Lei do Enquadramento Orcamental
(UniLEO).

No entanto para que ocorresse essa entrada em vigor na data prevista seria necessario
assegurar previamente a verificacdo de um conjunto de condicdes técnicas, legais e
institucionais. Contudo, de acordo com o Decreto-Lei n.° 85/2016, de 21 de dezembro,
que procede a primeira alteracdo do SNC-AP, essas condi¢Ges ndo foram verificadas a
data, sendo aconselhavel adiar a entrada em vigor do SNC-AP para 1 de janeiro de 2018,
sem prejuizo do trabalho desenvolvido anteriormente. Porém o Decreto-Lei n.° 33/2018,
de 15 de maio, vem prorrogar a data para a entrada em vigor do SNC-AP para 1 de janeiro

de 2019, para o subsetor local.

Posto isto, o Governo teria de apresentar um plano de acdo para a divulgagdo e
implementacdo gradual do SNC-AP, tratando-se de uma estratégia de cariz
multidimensional e transversal a varios setores das Administracbes Publicas, tendo
também como objetivo envolver a UniLEO na coordenacéo e avaliacdo do processo de
adaptacdo do SNC-AP (Almeida, 2017).

O Decreto-Lei n.° 85/2016 veio ainda exigir a elaboracdo de uma estratégia de
disseminacédo e implementacdo do SNC-AP no ano de 2017 por todas as entidades que
integram as administragdes publicas, que veio em resposta com a publicagdo da Portaria
n.° 128/2017, de 5 de abril.

A preparagdo do orcamento no ano de 2017 foi ainda elaborado tendo em conta o
referencial anterior, sendo que, a partir de 2017 deveria ter havido um ajustamento para
0s modelos de reporte previstos no SNC-AP. Posto isto, a preparacgao e aprovagao de um
orcamento segundo o SNC-AP deveria ocorrer durante o ano de 2017, ou seja, referente

ao Orcamento de 2018 o qual ndo aconteceu.
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Contudo, a relacao custo/beneficio da aplicacdo do regime geral do SNC-AP podera ndo
ser a mais adequada relativamente a entidades de menor dimenséo e risco orgamental, e
€ por essa razdo que no artigo 5.° do SNC-AP é descrito que essas entidades podem
beneficiar de um regime simplificado de contabilidade publica, aprovado pela Portaria n.°
218/2016, de 9 de agosto.

De acordo com o n.° 2 da Portaria anteriormente citada, o Regime Simplificado € aplicavel
as entidades, que integrando o &mbito do SNC-AP, definido no artigo 3.° do Decreto-Lei
n.. 192/2015, de 11 de setembro, cumpram 0s requisitos para serem consideradas
pequenas entidades ou microentidades, desde que as primeiras ndo optem pela aplicacao
do regime geral do SNC-AP e as segundas pela aplicacdo desse regime ou do regime
simplificado das pequenas entidades.

Para este efeito sdo consideradas pequenas entidades aquelas que, integrando o ambito do
SNC-AP, apresentem nas duas Ultimas prestacGes de contas um montante global de
despesa orgamental paga superior a 1.000.000 € e inferior ou igual a 5.000.000 €, ja as
microentidades sdo consideradas aquelas que, integrando o &mbito do SNC-AP,
apresentem nas duas Ultimas prestacdes de contas um montante global de despesa

orcamental paga inferior ou igual a 1.000.000 €.

O Regime Simplificado do SNC-AP, indica que as entidades de menor dimens&o fiqguem
desoneradas do esforco de aplicacdo do conjunto completo das normas de contabilidade
financeira que integram o SNC-AP, ficando as mesmas sujeitas a obrigacdes mais
reduzidas face ao regime geral, especialmente quanto a contabilizacdo das transacdes e

outros acontecimentos, bem como em relagéo ao seu relato.
Neste sentido, o regime simplificado para as pequenas entidades € composto por:

e Norma de Contabilidade Publica — Pequenas Entidades (NCP-PE);

e NCP 26 — Contabilidade e Relato Orcamental e NCP 27 — Contabilidade de
Gestao;

e Plano de Contas Multidimensional (PCM).

O regime simplificado para as microentidades é composto por:

e NCP 26 — Contabilidade e Relato Orgamental;

e Divulgacéo do inventario do patrimoénio.
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O regime simplificado do SNC-AP vem possibilitar que entidades de menor dimenséo,
com poucos recursos, tanto humanos como financeiros, respondam de maneira apropriada
as exigéncias que lhes sdo colocadas, permitindo uma boa gestdo financeira e

transparéncia nas contas publicas (Marques, 2017).

3.3. Adocao das IPSAS

As normas da contabilidade publica, em Portugal, foram sofrendo alterag6es ao longo dos
anos com o intuito de se adaptarem as mudancas registadas nas entidades do setor publico,
fazendo com que as demonstracdes financeiras sejam elaboradas com mais rigor, levando

a um aumento da transparéncia das contas publicas (David & Abreu, 2016).

A crise da divida pablica que, em 2009 afetou imensos paises da UE, foi um dos grandes
acontecimentos que fez com que muitos paises repensassem na maneira como

apresentavam os seus resultados financeiros (Jesus & Almeida, 2017).

Por essa mesma raz&o e por tantas outras, como a globalizag&o, a crise financeira mundial
e a importancia de divulgar, ao exterior, informacg&o financeira e contabilistica, sentiu-se
necessidade de pensar na reformulacdo e harmonizacao da contabilidade do setor pablico,
através da adocdo das normas internacionais de contabilidade publica. Em consequéncia,
um movimento com vista a harmonizacao da contabilidade publica levou a publicacao de
32 Normas Internacionais de Contabilidade Publica (IPSAS) para a aplicacdo a todas as

entidades do sector puablico (Gomes, Fernandes, & Carvalho, 2015).

Assim as IPSAS, aprovadas pela International Federation of Accountants (IFAC),
baseadas na adoc¢do do accrual accouting (regime do acréscimo) e convergentes com as
normas adotadas no setor privado, International Financial Reporting Standards (IFRS),
emitidas pelo International Accounting Standards Board (IASB), constituem o principal
referencial utilizado pelos varios paises (Jesus & Almeida, 2017), tendo como objetivo
contribuir para o aumento da qualidade e da comparabilidade da informacéo financeira

reportada pelas entidades publicas dos diversos paises (Santos & Pinho, 2014).

A Comissao Europeia (2013, p. 3) afirma mesmo que as IPSAS séo «atualmente o Unico

conjunto de normas de contabilidade do Setor Publico internacionalmente reconhecidas».

No entanto a adogdo das IPSAS ndo é obrigatoria. Para Lapsley, Mussari e Paulsoon

(2009), a escolha para adotar as IPSAS é motivada pela influéncia politica, independente
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da existéncia de limitacGes técnicas ou de gestdo. Por outro lado, ha quem considere que
existem outros estimulos para a reforma da contabilidade pablica, como o surgimento das
inovacoes e instrumentos apos a NGP e a ineficiéncia do atual modelo de contabilidade

publica.

Verifica-se pouca clareza empirica sobre a eficiéncia da adocdo das IPSAS e do seu
impacto no uso da informacgdo para os diversos utilizadores, o que leva a incerteza de

implementar esta reforma da contabilidade (Gomes, Fernandes, & Carvalho, 2015).

Na opinido do Tribunal de Contas Portugués e do Ministério das Financas que se encontra
expressa no relatorio realizado pelo Eurostat (2012), as IPSAS ndo sao suficientemente
esclarecedoras em alguns aspetos importantes pra o setor publico, nomeadamente: o
reconhecimento do patrimoénio histérico e artistico, o reconhecimento dos passivos
relacionados com fundos sociais (topico ndo presente no normativo), a receita fiscal (ndo
h& recomendacdo nas IPSAS relativamente ao registo da receita fiscal no regime de
acréscimo), e no contexto da consolidacdo de contas (ndo sdo expostas orientacoes
relativamente a definicdo da entidade controladora e controlada na perspetiva do

Governo).

O que é certo € que a implementacdo das IPSAS trouxe diversos beneficios como a
melhoria da transparéncia e responsabilizagdo na prestacdo de contas, visto que, as
informacgdes ao serem produzidas de acordo com as normas contabilisticas que sdo
reconhecidas internacionalmente, permitem uma base de comparacdo nao sé
internamente, entre o0s setores da Administracdo Publica, como entre setores

governamentais de diversos paises (Jesus & Almeida, 2017).

No seio da UE, e tendo em conta as necessidades dos seus Estados-membro, esta a ser
feito um esfor¢o para que sejam implementados padrdes contabilisticos mais fidveis.
Consequentemente, e devido a crise financeira sentida na Europa, a Comissdo Europeia
estd a desenvolver um conjunto de normas contabilisticas, as European Public Sector
Accounting Standards (EPSAS), com base nas IPSAS, visto so assim ser possivel uma
plena harmonizacdo dos sistemas contabilisticos publicos (Jorge et al, 2013 citado por
Jesus & Almeida, 2017, p. 3).
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3.4. Prestacdo das contas publicas

O conceito de prestagdo de contas possui uma grande importancia no @mbito em que se
desenvolve, seja de carater publico ou privado, ja que envolve uma obrigacdo que tem
como contrapartida um direito: o direito da requisicdo da prestacdo de contas (Tribunal
de Contas, 2007).

Quem gere bens ou interesses alheios tem a obrigagéo de prestar contas, de informar e

dar conhecimento das receitas e despesas realizadas (Pereira, 2014).

A responsabilidade de prestar contas envolve diversas obrigacdes, sendo gque uma
entidade para cumprir essa responsabilidade tem como obrigacdo a transparéncia, a
responsabilidade e a conformidade, sendo uns dos principais elementos para a apreciagao

da governacdo das entidades publicas e privadas (Ribera, 2003).

Segundo Ribeira (2003), a transparéncia refere-se ao dever de prestar contas aos
stakeholders, ou seja, as partes interessadas da organizacdo. A responsabilidade refere-se
a responsabilidade da entidade em relagdo aos seus atos, as suas tomadas de decisdes e
consequentes resultados, envolvendo um compromisso de desenvolver processos e
objetivos da entidade para que atinja melhorias continuas no seu grau de conformidade.
A conformidade no sentido de respeitar os padrdes de referéncia e a comunicacao de
politicas e resultados alcangados.

A prestacdo de contas é feita perante o Tribunal de Contas, que, de acordo com o artigo
n. 1 da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto que aprova a Lei de Organizacdo e Processo do
Tribunal de Contas (LOPTC), é o 6rgao supremo de controlo externo das contas publicas
e é a entidade que fiscaliza a legalidade e a regularidade das receitas e das despesas
publicas. Aprecia a boa gestdo financeira e efetiva responsabilidades por infracGes

financeiras no territdrio nacional e no estrangeiro.

Estdo sujeitas a jurisdicdo e aos poderes de controlo financeiro do Tribunal de Contas as
seguintes entidades (n.° 1 do artigo 2.° da LOPTC): o Estado e seus servicos; as Regides
Autdénomas e seus servicos; as autarquias locais, suas associacdes ou federacGes e seus
servicos, bem como as areas metropolitanas; os institutos publicos e as institui¢cGes de
seguranca social. Estdo ainda sujeitas aos poderes de controlo financeiro do Tribunal de
Contas as seguintes entidades (n.° 2 do artigo 2.° da LOPTC): as associac¢des publicas,

associacOes de entidades publicas ou associacfes de entidades publicas e privadas que
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sejam financiadas maioritariamente por entidades publicas ou sujeitas ao seu controlo de
gestdo; as empresas publicas, incluindo as entidades publicas empresariais; as empresas
municipais, intermunicipais e regionais; as empresas concessionarias da gestdo de
empresas publicas, de sociedades de capitais publicos ou de sociedades de economia
mista controladas, as empresas concessionarias ou gestoras de servicos publicos e as
empresas concessiondrias de obras publicas; e as fundagdes de direito privado que
recebam anualmente, com caracter de regularidade, fundos provenientes do Orcamento

do Estado ou das autarquias locais, relativamente a utilizacdo desses fundos.

Em relacdo a elaboracdo e prestacdo de contas perante o Tribunal de Contas estao sujeitas
as seguintes entidades (n.° 1 do artigo 51.° da LOPTC): a Presidéncia da Republica; a
Assembleia da Republica; os tribunais; as assembleias legislativas regionais; outros
Orgdos constitucionais; os servicos do Estado e das Regifes Autbnomas; o Estado-Maior-
General das Forcas Armadas e respetivos ramos; a Santa Casa da Misericordia e 0 seu
Departamento de Jogos; a Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica (IGCP,
EPE); a Caixa Geral de Aposentacdes; as juntas e regides de turismo; as autarquias locais,
suas associacOes e federacGes e seus servicos autonomos, areas metropolitanas e
assembleias distritais; os conselhos administrativos ou comissdes administrativas ou de
gestdo, juntas de caracter permanente, transitorio ou eventual, outros administradores ou
responsaveis por dinheiros ou outros ativos do Estado ou de estabelecimentos que ao
Estado pertencam, embora disponham de receitas proprias, as entidades previstas no n.°
2 do artigo 2.° da LOPTC,; e outras entidades ou organismos a definir por lei. Estdo ainda
sujeitos a elaboracdo e prestacdo de contas as seguintes entidades (n.° 2 do artigo 52.° da
LOPTC): os servigos que exercam funcdes de caixa da Diregdo-Geral do Tesouro, da
Diregdo-Geral das Alfandegas e da Direcao-Geral dos Impostos; os estabelecimentos com
funcOes de tesouraria; e os cofres de qualquer natureza de todos 0s organismos e servicgos
publicos, seja qual for a origem e o destino das suas receitas; e as entidades obrigadas a
elaboracdo de contas consolidadas, sem prejuizo da prestacao de contas separadas pelas
entidades previstas no artigo 2.° da LOPTC que integram 0s respetivos perimetros de

consolidagéo.

Posto isto, todas as entidades da Administracdo Publica central, regional, local e outras
que, estando fora da area dessas administragdes, ainda assim, beneficiem de

financiamentos publicos, tém a obrigacdo de prestar contas (Pereira, 2014).
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Os dinheiros publicos aplicados geridos tanto por publicos como por privados sdo
fiscalizados e controlados pelo Tribunal de Contas, no entanto, e na opinido de Pereira
(2014), a LOPTC no seu artigo 51.° nomeia as entidades que estdo sujeitas a elaboragéo
e prestacdo de contas, ndo identificando a pessoa responsavel dentro de cada entidade,
que esta pessoalmente obrigado a elaborar e a prestar contas da respetiva entidade que
representa. Isto porque, no caso de as contas ndo serem prestadas devidamente quem é
responsabilizado séo as pessoas fisicas e ndo a entidade em si.

De acordo com o artigo 52.° da LOPTC as contas devem ser elaboradas, documentadas e
prestadas por anos econdémicos, de acordo com as instrucdes aprovadas pelo Tribunal,
pelos responsaveis da respetiva geréncia ou, se estes tiverem cessado funcdes, por aqueles
que lhes sucederem, sem prejuizo do dever de reciproca colaboracdo. No entanto, se
durante 0 ano econdémico houver substituicdo do responsavel ou da totalidade dos
responsaveis nas administracdes coletivas, as contas sao prestadas em relacdo a cada
geréncia. No caso de a substituicdo de gerentes em administracdes colegiais ser parcial,
por motivo de presunc¢do ou apuramento de qualquer infragdo financeira, as contas serao

encerradas na data da substituicdo e dara também lugar a respetiva prestacao.

No que diz respeito aos prazos para apresentacdo das contas, de acordo com o artigo 52.°
da LOPTC estas terdo de ser remetidas ao Tribunal de Contas até 30 de abril do ano
seguinte aquele a que respeitam, sem prejuizo das contas consolidadas serem remetidas
até 30 de junho. Nos casos de substituicdo, tanto total, como parcial, o prazo para

apresentacdo das contas é de 45 dias a contar da data da substituicdo dos responsaveis.

Contudo nem s6 ao Tribunal de Contas é devida a apresentacdo de contas, existem outras

autoridades a quem as contas devem ser prestadas.

A Entidade Contabilistica do Estado (ECE) e as entidades publicas devem elaborar, até
31 de margo do ano seguinte ao ano econémico a que respeitam, os respetivos documentos
de prestacdo de contas que entregam ao membro do Governo responsavel pela area das
finangas, a0 membro do Governo da tutela e ao Tribunal de Contas, de acordo com o
artigo 65.° da LEO, sendo que esses documentos integram os relatorios de gestdo, as

demonstragdes or¢camentais e financeiras e outros documentos exigidos por lei.

O Governo, de acordo com o artigo 66.° da LEO, deve submeter as demonstragoes
orcamentais e financeiras consolidadas dos subsetores da administracdo central e da

seguranca social que integram a Conta Geral do Estado a Assembleia da Republica, até
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15 de maio do ano seguinte ao ano econdmico a que as mesmas respeitam, sendo que
essas demonstracfes devem adotar o sistema contabilistico que estiver em vigor para as
administragdes publicas. A Conta Geral do Estado engloba o conjunto das contas relativas
as entidades que integraram o perimetro do Orcamento do Estado, tal como definido no
artigo 2.° da LEO? e compreende um relatorio, as demonstragdes orcamentais e

financeiras e as notas as demonstragdes orcamentais e financeiras.

A Conta Geral do Estado € submetida a parecer do Tribunal de Contas, até 15 de maio do
ano seguinte ao ano econdmico a que respeita, sendo que esse parecer a remeter, até 30
de setembro do ano seguinte ao ano economico, a Assembleia da Republica é
acompanhado das respostas das entidades as questdes que esse orgdo lhes formular. A
Conta Geral do Estado é igualmente submetida, até 15 de maio do ano seguinte ao ano
econdmico a que respeita, a certificacdo do Tribunal de Contas, que a deve emitir até 30

de setembro.

Nos termos do artigo 67.° da LEO a Conta Geral do Estado é acompanhada dos mapas
constantes do artigo 42.° da LEO?® e do acumulado da divida consolidada do Estado e 0s

encargos com juros que lhes sdo associados.

2 Artigo 2.°da LEO

Ambito institucional
1 - O setor das administragdes publicas abrange todos os servicos e entidades dos subsetores da
administracéo central, regional, local e da seguranca social, que ndo tenham natureza e forma de empresa,
de fundagdo ou de associagdo publicas.
2 - Sem prejuizo do principio da independéncia orgamental, o disposto no titulo Il e nos artigos 44.° e 74.°
é aplicavel aos subsetores da administracdo regional e local, com as devidas adaptacGes, cabendo as
respetivas leis de financiamento concretizar os termos dessa aplicagéo.
3 - Dentro do setor das administragdes publicas, entende-se por subsetor da seguranca social o sistema de
solidariedade e seguranca social, constituido pelo conjunto dos sistemas e dos subsistemas definidos na
respetiva lei de bases, as respetivas fontes de financiamento e os organismos responsaveis pela sua gestao.
4 - Integram ainda o setor das administragGes publicas as entidades que, independentemente da sua natureza
e forma, tenham sido incluidas em cada subsetor no @mbito do Sistema Europeu de Contas Nacionais e
Regionais, na Ultima lista das entidades que comp&em o setor das administragdes publicas divulgada até 30
de junho, pela autoridade estatistica nacional, designadas por entidades publicas reclassificadas.
5 - As entidades publicas reclassificadas referidas no nimero anterior é aplicavel o regime dos servicos e
entidades do subsetor da administracdo central podendo as mesmas beneficiar de um regime simplificado
de controlo da execucgdo orcamental a definir por decreto-lei.
6 - Possuem autonomia especial para gestdo de receitas prdprias as entidades previstas no n.° 3 do artigo
57.°

3 Artigo 42.° da LEO

Mapas contabilisticos
A lei do Orcamento do Estado contém os seguintes mapas contabilisticos:
a) Mapa 1 - Mapa das despesas por missao de base organica, desagregadas por programas dos subsetores
da administracdo central e da seguranca social;
b) Mapa 2 - Mapa relativo a classificagdo funcional das despesas do subsetor da administragdo central;
c) Mapa 3 - Mapa relativo a classificagdo econdmica das despesas do subsetor da administracao central;
d) Mapa 4 - Mapa relativo a classificagdo organica das despesas do subsetor da administracéo central;
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No entanto, 0s responsaveis que ndo apresentarem as contas, dentro dos prazos, as
autoridades competentes ou ao Tribunal de Contas deveréo justificar o atraso e proceder
a entrega das respetivas contas (Pereira, 2014). No caso de os responsaveis financeiros
obrigados a prestar contas ndo as remeterem ao Tribunal de Contas, até 30 de abril do ano
seguinte, nos termos do n.° 4 do artigo 52.° da LOPTC, incorrem numa infracao por falta
de cooperacdo com o Tribunal de Contas, de acordo com o artigo 10.°da LOPTC, a menos
que apresentem uma justificacdo. De acordo com o artigo 66.°, na auséncia dessa
justificacdo, ou ainda se as contas, ainda que tempestivas, apresentem erros que impecam
a sua leitura, o Tribunal de Contas pode aplicar uma multa que, nos termos dos artigos
61.°, n.°1,62° n°1en°2daLOPTC, ird recair ndo na entidade, mas sim na pessoa
responsavel pelo incumprimento do seu dever de prestar contas, uma vez que essa

responsabilidade se aplica apenas sobre o agente da infracao.

Para além da correspondente sancao, a auséncia injustificada de remessa das contas dentro
dos prazos fixados no n.° 4 e n.° 5 do artigo 52.° da LOPTC, podera também determinar,
de acordo com 0 n.° 7 do artigo 52.° da LOPTC, a realiza¢do de uma auditoria, com vista

a apurar as circunstancias da falta cometida.

Nestes casos em que ha auséncia de apresentacao de contas ou de documentos, nos termos
do artigo 68.° o Tribunal de Contas deve atribuir um prazo razoavel para que o
responsavel entregue as respetivas contas ao Tribunal, com a adverténcia de que o
incumprimento desta ordem constitui crime de desobediéncia qualificada, cabendo ao

Ministério Publico a instauracdo do respetivo procedimento no tribunal competente.

e) Mapa 5 - Mapa relativo a classificacdo econdmica das receitas publicas do subsetor da administracao
central;

f) Mapa 6 - Mapa relativo as despesas com vinculagdes externas e despesas obrigatorias;

g) Mapa 7 - Mapa relativo a classificagdo funcional das despesas de cada sistema e subsistema e do total
do subsetor da seguranca social;

h) Mapa 8 - Mapa relativo a classificacdo econdmica das despesas de cada sistema e subsistema e do total
do subsetor da seguranca social;

i) Mapa 9 - Mapa relativo & classificagcdo econdmica das receitas de cada sistema e subsistema e do total do
subsetor da seguranca social;

j) Mapa 10 - Mapa relativo as receitas tributarias cessantes dos subsetores da administracéo central e da
seguranca social;

k) Mapa 11 - Mapa relativo as transferéncias para as regides autébnomas;

1) Mapa 12 - Mapa relativo as transferéncias para os municipios;

m) Mapa 13 - Mapa relativo as transferéncias para as freguesias;

n) Mapa 14 - Mapa relativo as responsabilidades contratuais plurianuais das entidades dos subsetores da
administracéo central.
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4. Lei de Enquadramento Orgcamental

4.1. Contexto

Com a aprovacao do SNC-AP, foi também aprovada uma nova LEO, a Lei n.° 151/2015
de 11 de setembro, que procede a reforma da LEO, publicando um novo normativo que
revoga a anterior LEO, a Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto.

Esta lei muda de forma significativa todo o processo orcamental, como uma reforma da
arquitetura orcamental pablica, como uma reforma da Lei de Enquadramento Orcamental
(Sarmento, 2015).

Segundo Cabral (2012), as diferentes alteragcdes e a reforma da LEO veio realizar a
necessidade de uma nova lei. A Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto foi pensada
principalmente por juristas, concebendo o Orgcamento de Estado como uma Lei, mas as
revisdes a que esteve sujeita focaram-se em areas econémicas e or¢camentais/financeiras.
Esta reforma e as sucessivas alteragdes alteram o paradigma da LEO, sendo influenciada
pela teoria econdémica e gestdo publica. O processo orcamental deixa assim de ser visto
como um processo legislativo, mas sim como um processo politico com dimenséo

econdmica e financeira.

A nova LEO, aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro vem por um lado iniciar
uma orcamentacdo por programas em Portugal, e por outro lado, dar continuidade a
adequacao do processo orcamental as novas regras orcamentais Europeias, sobretudo as

decorrentes do Tratado Orgamental (Sarmento, 2015).

Esta lei tem como objetivos simplificar e reduzir a fragmentacdo do processo orgcamental,
aumentando a responsabilidade dos ministérios setoriais e revendo profundamente o
papel do Ministério das Financas, assegurar que a orcamentagdo por programas estd
focada na obtencdo de resultados e melhorar o relato financeiro e a qualidade da
informagdo orcamental. Nesse sentido, no &mbito do Ministério das Finangas, através da
Direccdo-Geral do Orgamento, é necessario criar uma area de Contabilidade e Relato com
0 objetivo de melhorar o relato e a monitorizagdo dos fluxos de caixa e econdémicos,
reconhecendo e mensurando ativos, passivos, rendimentos, gastos, despesas, receitas,

pagamentos e recebimentos (Sarmento, 2015).
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Segundo Sarmento (2015), para um enquadramento orcamental eficaz ndo basta apenas
mudar as leis, é necessario melhorar os processos de gestdo da despesa publica, havendo
uma maior flexibilidade, um maior nivel, detalhe e qualidade da informacéo e criar
objetivos por programa orcamental. Para o autor a forma como a Administracdo Publica

se organiza é um fator bastante critico para a performance do Sector Pablico.

4.2. A Reforma da Lei de Enquadrameto Orcamental

Assim como a antiga lei, a nova LEO tem como objeto os principios e as regras
orcamentais aplicaveis ao setor das administracfes publicas e ainda o regime do processo
orcamental, as regras de execucédo, de contabilidade e reporte orcamental e financeiro,
bem como as regras de fiscalizacdo, de controlo e auditoria orcamental e financeira,
respeitantes ao perimetro do subsetor da administracdo central e do subsetor da seguranca

social.

De acordo com o artigo 2.° do presente diploma, este aplica-se ao setor das administracfes
publicas que abrange todos os servicos e entidades dos subsetores da administragcdo
central, regional, local e da seguranca social, que ndo tenham natureza e forma de
empresa, de fundacdo ou de associacdo publicas. Sem prejuizo do principio da
independéncia orcamental, o disposto no titulo 1l e nos artigos 44.° e 74.° é aplicavel aos
subsetores da administracdo regional e local, com as devidas adaptacGes, cabendo as

respetivas leis de financiamento os termos dessa aplicacao.

Esta nova lei vem reforcar as competéncias do Conselho de Financas Publicas, que tem
como missdo pronunciar-se sobre 0s objetivos propostos em relagdo aos cenarios
macroeconomico e or¢camental, a sustentabilidade de longo prazo das financas publicas e
ao cumprimento da regra sobre o saldo or¢camental, da regra da despesa da administracédo
central e das regras de endividamento das regides autbnomas e das autarquias locais
previstas nas respetivas leis de financiamento, tornando também mais relevante as

previsdes macroeconomicas subjacentes a todo o exercicio orcamental (Sarmento, 2015).

No seu artigo 8.° define que as projecdes or¢camentais subjacentes aos documentos de
programacdo orcamental previstos na presente lei devem basear-se no cenario
macroecondémico mais provavel ou num cenario mais prudente. Nesse sentido, 0s
documentos de programacdo orcamental devem incluir o cenario macroeconomico e

orcamental, com explicitacdo das hipdteses consideradas, a comparacdo com as ultimas
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previsdes efetuadas pelo Governo e a explicacdo das revisdes efetuadas, a comparacao
com previsBes de outros organismos nacionais e internacionais para 0 mesmo periodo e
a andlise de sensibilidade do cenério macro or¢camental a diferentes hipéteses para as

principais variaveis.
4.2.1. Processo orcamental

Ligadas as datas chave do Semestre Europeu, a nova LEO introduz duas fases no processo
orcamental. De acordo com o artigo 32.° 0 processo orgamental inicia-se com a
apresentacdo, pelo Governo, na Assembleia da Republica de dois documentos: a
atualizacdo anual do Programa de Estabilidade, que especifica as medidas de politica
econdmica e de politica orcamental do Estado portugués, apresentando de forma
detalhada os seus efeitos financeiros, o respetivo calendario de execucdo e a justificacdo
dessas medidas, e a proposta de Lei das Grandes Opc¢des em Matéria de Planeamento e

da Programacéo Orcamental Plurianual.

Como disposto no artigo 33.°, a atualizacdo do Programa de Estabilidade compete ao
Governo, que tera de apresentar a Assembleia da Republica até ao dia 15 de abril, em
harmonia e de acordo com a regulamentacdo em vigor da UE. Por conseguinte a
Assembleia da Republica dispde de 10 dias para a apreciacdo do Programa de
Estabilidade e o Governo tera de enviar a Comissao Europeia a atualizacéo do Programa
de Estabilidade até ao final de abril.

De acordo com o artigo 34.° as Grandes Opcdes € uma proposta de lei acompanhada de
nota explicativa que a fundamente, devendo conter a justificacdo das opc¢des de politica
econdmica assumidas e a sua compatibilizacdo com os objetivos de politica orcamental.
O Governo tem de apresentar a proposta de lei das Grandes Opcdes a Assembleia da
Republica até dia 15 de abril, sendo que esta dispde de 30 dias para aprovar essa proposta
de lei. A Lei das Grandes Opgdes encontra-se estruturada em duas partes: identificacéo e
planeamento das opcdes de politica econdémica, e programacao orcamental plurianual,
para 0s subsetores da administracdo central e seguranca social, concretizada por um

quadro plurianual das despesas publicas.

O quadro plurianual das despesas publicas, de acordo com o artigo 35.°, define para o

respetivo periodo de programacao: o limite da despesa total, compativel com os objetivos
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constantes do Programa de Estabilidade; os limites de despesa para cada missao de base

organica; e as projecdes de receitas, por fonte de financiamento.

A segunda fase do processo orcamental efetua-se com a elaboragédo e apresentacao, até 1
de outubro de cada ano*, a Assembleia da Republica, por parte do Governo, da proposta
de lei do Orcamento do Estado para 0 ano economico seguinte, como definido no artigo
36.°. O n.° 2 do artigo 36.° define ainda que o Governo deve também enviar & Comissdo
Europeia até 1 de outubro, para efeitos de emissdo das recomendagfes nacionais
especificas, a proposta de lei do Orcamento de Estado. Contudo esta antecipacéo do prazo
de entrega, pelo Governo, da proposta de lei do Or¢camento do Estado ndo vem beneficiar
a Assembleia com mais tempo para a sua discussdo dado que, de acordo com o disposto
no artigo 12.°-F, n.° 2, da antiga LEO, o prazo para discussédo, alteracdo e votacdo do
diploma é de 45 dias, e 0 mesmo mantém-se, nos termos do artigo 38.° da atual lei.
Segundo Sarmento (2015), este seria um dos pontos em que Se esperava uma mudanca
relativamente a antiga LEO, isto porque Portugal é dos paises com menos tempo para a
discussdo da proposta de lei do Orcamento de Estado, em contraste com alguns paises

europeus, como a Holanda, Franca e Suécia, que dispdem de cerca de 3 meses.

De acordo com o disposto no artigo 38.°, e como redigido anteriormente no artigo 12.°-F
da antiga LEO, o plenério da Assembleia da Republica discute e vota na generalidade, e
discute na especialidade, a proposta de Lei do Orgamento do Estado, nos termos e nos
prazos estabelecidos no Regimento da Assembleia da Republica. O n.° 4 do presente
artigo define que, com excec¢do das matérias votadas na especialidade pelo Plenario nos
termos do n.° 4 do artigo 168.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, a votacdo na
especialidade da proposta de Lei do Orcamento do Estado decorre na comisséo
parlamentar competente e tem por objeto o articulado, os mapas contabilisticos e as
demonstracdes orcamentais e financeiras constantes daquela proposta de lei. Esses
elementos constantes da proposta de Lei do Orcamento do Estado estdo definidos no
artigo 37.° da LEO que define que essa proposta de lei incorpora os elementos constantes
do artigo 40.° ou seja, a Lei do Orgamento do Estado integra um articulado, 0os mapas

contabilisticos e as demonstragdes orcamentais e financeiras.

4 Contrariamente ao disposto no artigo 12.°-E da anterior LEO em que o prazo estipulado era 15 de outubro.

34



4.2.2. Orcamentacao por programas

Um dos principais pontos desta reforma centra-se na introducéo de uma orgamentagao
por programas, dado que a experiéncia internacional demonstra que a inclusédo de um
enquadramento orcamental de medio prazo e de uma or¢camentacdo por programas
representa uma melhoria na qualidade do processo or¢camental e da eficiéncia dos gastos

publicos (Sarmento, 2015).

A Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro no seu artigo 5.° estabelecia que a adogéo do
modelo de programas orgamentais entraria em vigor trés anos apés a entrada em vigor da
lei, no entanto a Lei n.° 37/2018, de 7 de agosto, que procede a segunda alteracdo da LEO,

através do seu artigo 2.°, vem prolongar esse prazo até 2021,

Segundo a Comissao para a Or¢camentacgéo por Programas, a orgamentagado por programas
(OP) é «uma forma de orgcamentacdo que procura associar as dotacGes or¢camentais aos
resultados obtidos, tendo em conta as prioridades definidas pelo Governo, prioridades
essas traduzidas em programas» (Loureiro, Pina, Catarino, Rodrigues, Barreiros,
Fernandes & Anderson, 2007, p. 6). Ou seja, traduz-se num instrumento de orcamentacao
e gestdo que visa fortalecer a relacdo entre os dinheiros publicos e os impactos
socioecondémicos que a utilizacdo desses fundos possa gerar na sociedade, utilizando
informacdo durante a elaboragé@o e execucdo do or¢camento e sobre o desempenho no
processo de tomada de decisdo sobre a alocacdo dos recursos, sendo essa informacao
recolhida através de indicadores financeiros e ndo financeiros, custos totais e médios dos
outputs e outcomes produzidos, numa ética de eficacia, eficiéncia e qualidade (Sarmento,
2015).

A OP esta associado um ciclo plurianual de planeamento, programagio, orcamentacao,
controlo e avaliagcdo do Governo, com intuito de garantir aos contribuintes uma melhor
aplicacdo dos seus impostos. Pretende-se assim, com a OP, aperfeicoar o processo de
alocacdo dos recursos publicos, fazendo com que as entidades envolvidas se tornem mais
responsaveis e transparentes enquadrada por trés principios base: accountability,
plurianualidade e enfoque nos resultados. Pressupde-se por isso, um quadro de despesa

plurianual (Sarmento, 2015).

A nova LEO, no entender de Sarmento (2015), vem possibilitar a avaliacdo da eficiéncia

da despesa publica, pois € possivel comparar recursos publicos que foram obtidos pelos
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impostos empregues por um determinado programa com os resultados que foram obtidos

por esse mesmo programa.

O artigo 45.° introduz as caracteristicas dos programas orgamentais, sendo que estes
incluem as receitas e as despesas inscritas nos orcamentos dos servicos e das entidades

dos subsetores da administracdo central e da seguranca social.

Um dos principais objetivos da introdugdo da OP é a transparéncia, sendo que, desta
forma é possivel acompanhar o percurso do dinheiro e associar os fundos aos objetivos
das politicas (Morais, 2013).

4.2.3. Principios or¢camentais

No seu Capitulo 11 sdo enumerados e explicitados 0s principios orcamentais que regem a
politica orgamental.

O artigo 9.° - Unidade e Universalidade —, correspondente ao artigo 5.° da antiga lei,
explicita que o Orcamento do Estado € unitario, que apenas existe um Orcamento ao nivel
do Estado, comtemplando todas as receitas e despesas, tanto da Administragdo Central,
como da Seguranca Social. Sem prejuizo do citado anteriormente, os or¢camentos das
regibes autdbnomas e das autarquias locais sdo independentes do Orcamento de Estado,

devendo também contemplar todas as suas receitas e despesas.

O artigo 10.°, que substitui o artigo 10.°-A da anterior lei, estabelece o principio da
estabilidade orcamental que consiste numa situacdo de equilibrio ou excedente
orcamental. Ou seja, o setor das administracdes publicas esta sujeito na aprovacdo e
execucdo dos respetivos or¢camentos ao principio da estabilidade. O fator inovador é que
a concretizacdo do principio da estabilidade depende do cumprimento das regras
orcamentais numericas estabelecidas no capitulo 111 danova LEO, sem prejuizo das regras

previstas nas leis de financiamento regional e local.

Para complementar este principio, o artigo 11.°, correspondente ao artigo 10.°-D na
anterior lei, define o conceito de sustentabilidade das finangas publicas. Os subsetores
que constituem o setor das administracdes publicas estdo sujeitos ao principio da
sustentabilidade, definido como a capacidade de financiar todos 0s compromissos,
assumidos ou a assumir, com respeito pela regra de saldo orcamental estrutural e da divida

publica, conforme estabelecido na lei.
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O artigo 12.°, substituto do artigo 10.°-B da lei antiga, estabelece o principio da
solidariedade reciproca, ou seja, a preparagdo, a aprovacgao e a execucao dos orcamentos
dos subsetores que constituem o setor das administracGes estdo sujeitas ao principio da
solidariedade reciproca que obriga todos os subsetores, atraves dos respetivos servicos e
entidades, a contribuirem proporcionalmente para a realizacao da estabilidade orcamental
referida no artigo 10.° e para o cumprimento da legislagéo europeia no dominio da politica
orcamental e das financgas publicas.

O artigo 13.° estabelece o principio da equidade intergeracional, substituindo o artigo 10.°
da antiga lei. Deste modo, a atividade financeira do setor das administracdes publicas esta
subordinada ao principio da equidade na distribuicdo de beneficios e custos entre
geracOes, de modo a ndo onerar excessivamente as geracOes futuras, salvaguardando as
suas legitimas expectativas através de uma distribuicdo equilibrada dos custos pelos

varios or¢camentos num quadro plurianual.

Em relacdo a descricdo na lei antiga, que apenas referia a necessidade do principio da
equidade, a atual apresenta-se de forma mais explicita, reforcando a necessidade de
equilibrar a reparticdo de beneficios e custos entre geracdes, ndo onerando
excessivamente as geracdes futuras, implicando uma distribuicdo equilibrada dos custos

por varios exercicios orcamentais (Sarmento, 2015).

O artigo 14.°, altera o artigo 4.° da lei antiga, estabelece o principio da anualidade e
plurianualidade, estabelecendo que o exercicio orcamental € anual e que 0 ano econémico
coincide com o ano civil. No entanto, ha a possibilidade de existéncia de um periodo
complementar de execucdo orcamental, ndo violando o principio da anualidade, nos

termos previstos no decreto-lei de execucgdo orcamental.

Todavia, a insercdo de uma nova realidade de programas orgamentais estabelece a
plurianualidade destes, considerando-se que a elaboragdo dos orcamentos deve ser
enquadrada na perspetiva plurianual que for determinada pelas exigéncias da estabilidade
financeira e pelas resultantes obrigacdes decorrentes do Tratado da UE (Sarmento, 2015).

O artigo 15.°, que corresponde ao artigo 6.° da anterior lei, estabelece o principio da nédo
compensacdo definindo que todas as receitas sdo previstas pela importancia integral em
que foram avaliadas, sem deducdo alguma para encargos de cobranga ou de qualquer
outra natureza, sendo que a importancia integral das receitas tributarias corresponde a

previsdo dos montantes que, depois de abatidas as estimativas das receitas cessantes em
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virtude de beneficios tributarios e 0s montantes estimados para reembolsos e restituicoes,

sdo efetivamente cobrados.

O artigo 16.°, que corresponde ao artigo 7° da anterior lei, estabelece o principio da ndo
consignacao, referindo que néo se pode afetar o produto de quaisquer receitas a cobertura

de determinadas despesas.

O artigo 17.°, que substitui o artigo 8.° da lei antiga, estabelece o principio da
especificacdo, que define que as despesas séo estruturadas por programas, por fonte de
financiamento, por classificadores organico, funcional e econémico. Em relacdo as
receitas, estas sdo especificadas por classificador econdémico e por fonte de

financiamento.

O artigo 18.°, correspondente ao artigo 10.°-E da anterior lei, estabelece o principio da
Economia, eficiéncia e eficacia, definindo que a assuncéo de compromissos e a realizacao
de despesa pelos servigos e pelas entidades pertencentes aos subsetores que constituem o
setor das administracbes publicas estdo sujeitas ao principio da economia, eficiéncia e
eficacia. A economia, a eficiéncia e a eficacia consistem na utilizagdo do minimo de
recursos que assegurem os adequados padrdes de qualidade do servigo publico, na
promocdo do acréscimo de produtividade pelo alcance de resultados semelhantes com
menor despesa, na utilizacdo dos recursos mais adequados para atingir o resultado que se
pretende alcancar.

Por fim, o artigo 19.°, que vem substituir o artigo 10.°-C, acrescenta um conjunto de
obrigac@es e deveres do Governo, com o intuito de reforcar a transparéncia or¢camental.
A aprovacdo e a execugdo dos orcamentos dos servicos e das entidades que integram o
setor das administracGes publicas estdo sujeitas ao principio da transparéncia or¢camental,
sendo que este principio implica a disponibilizagédo de informac&o sobre a implementacéo
e a execucdo dos programas, objetivos da politica orcamental, orgamentos e contas do
setor das administracGes publicas, por subsetor. A informacao disponibilizada deve ser
fiavel, completa, atualizada, compreensivel e comparavel internacionalmente, de modo a
permitir avaliar com precisdo a posicao financeira do setor das administragdes publicas e
0s custos e beneficios das suas atividades, incluindo as suas consequéncias econdmicas e
sociais, presentes e futuras. Este principio inclui o dever de informacdo pelo Governo a

Assembleia da Republica, o dever de informacéo financeira entre os subsetores e o dever
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de disponibilizacdo de informacédo a entidade com competéncia de acompanhamento e

controlo da execucdo orgamental.
4.2.4. Regras orgcamentais

A nova LEO estabelece no seu Capitulo I11 do Titulo Il as regras or¢camentais. No artigo
20.° a LEO estabelece uma regra do saldo or¢camental anual, cujo objetivo orcamental de
médio prazo é o definido no &mbito e de acordo com o Pacto de Estabilidade e
Crescimento. O n.° 3 define que o saldo estrutural corresponde ao saldo orcamental das
administracdes publicas, definido de acordo com o Sistema Europeu de Contas Nacionais
e Regionais, corrigido dos efeitos ciclicos e liquido de medidas extraordinarias e
temporarias, ndo podendo ser inferior ao objetivo de médio prazo constante do Programa
de Estabilidade, tendo por objetivo alcangar um limite de défice estrutural de 0,5% do

produto interno bruto (PIB) a precos de mercado.

O n.°5do artigo 20.° da LEO transpde o disposto no artigo 3.°, n.° 1, alinea d) do Tratado
sobre a Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo na Unido Econdmica e Monetaria
(2012, p. 12):

sempre que a relacdo entre a divida publica e o PIB a precos de mercado for
significativamente inferior a 60 % e 0s riscos para a sustentabilidade a longo prazo
das financas publicas forem reduzidos, o limite para o objetivo de médio prazo pode

atingir um défice estrutural de, no maximo, 1 % do PIB.

Jaon6eon.7doartigo 20.° da LEO indicam que enquanto o objetivo de médio prazo
n&o for atingido, o Governo fica obrigado, por um lado, a fazer um ajustamento anual do
saldo estrutural néo inferior a 0,5% do PIB, e por outro lado, fica restringido no seu poder
discricionrio de realizacdo da despesa publica. Este poder consiste na atuagao por parte

de um governo na alocagéo dos recursos publicos.

O n.% 6 institui a obrigatoriedade de a taxa de crescimento da despesa publica, liquida de
medidas extraordinarias, temporarias ou discricionarias do lado da receita, ndo pode ser
superior a taxa de referéncia de médio prazo de crescimento do PIB potencial, conforme
definido no Pacto de Estabilidade e Crescimento, isto enquanto o objetivo de médio prazo
de um saldo estrutural de -0.5% do PIB néo for alcancado. O n.° 7 decreta que reducdes
discricionérias na receita devem ser compensadas por reducdes da despesa, por aumentos

discricionarios de outros elementos das receitas publicas ou por ambos.
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Contudo o n.° 8 do mesmo artigo expressa que as despesas com juros, as despesas
relativas ao programa da UE e as alteracfes ndo discricionarias nas despesas com
subsidios de desemprego devem ser excluidas do agregado da despesa. Isto porque, a
despesa com juros resulta do stock da divida e da taxa de juro de cada emissdo de divida
concretizada no passado o que leva a que ndo seja uma rubrica de despesa controlada pelo
executivo. As despesas relacionadas com programas financiados pela UE também devem
ser excluidas para ndo impedir a utilizacdo destes fundos, por apresentarem sempre uma
comparticipacao nacional. Relativamente a despesa com os subsidios de desemprego, esta
trata-se de um estabilizador automatico, ou seja, no decorrer de uma desaceleracdo
econdmica ou de uma recessdo ha uma perda de receita fiscal e aumento das prestagdes
sociais, dai também ser necessario exclui-las. (Sarmento, 2015). E ainda importante
referir que, de acordo com o n.° 10 do artigo 20.°, a intensidade do ajustamento or¢camental

tem de ter em conta a posicao ciclica da economia.

O artigo 21.° relativo aos excedentes orcamentais nao resulta do Tratado Orgamental.
Com a publicacdo deste artigo na nova LEO o Governo fica obrigado a utilizar os
excedentes orcamentais na amortizacdo da divida puablica enquanto se verificar o
incumprimento do limite de 60% do PIB e na criacdo de uma reserva de estabilizacao,
destinada a desempenhar uma funcéo anti ciclica em contextos de recessdo econémica,
quando se verificar o cumprimento do limite de 60% do PIB. Ou seja, ap6s 0 cumprimento
desse limite, isto €, se a divida publica no futuro estiver abaixo dos 60%, o Governo
podera utilizar os excedentes orcamentais para amortizar a divida ou criar a reserva de

estabilizacéo.

O artigo 22° refere-se a figura orcamental de desvio significativo. A identificacdo de um
desvio significativo face ao objetivo de médio prazo ou face ao saldo previsto na trajetéria
de convergéncia contantes é feita com base na analise comparativa entre o valor
verificado e o valor previsto, sendo que o valor verificado é calculado com base nos dados
constantes da notificacdo do procedimento por défices excessivos efetuada pelas
autoridades estatisticas. Estando em trajetéria de convergéncia, trata-se de um desvio
significativo quando se verifique uma de duas situacOes: se o desvio apurado face ao saldo
estrutural previsto for, no minimo de 0,5% do PIB num ano, ou de pelo menos 0,25% do
PIB na média de dois anos consecutivos; ou se a evolucdo da despesa liquida de medidas
extraordinarias e temporarias e matéria de receita tiver um contributo negativo no saldo

das administracdes publicas de, pelo menos, 0,5% do PIB num ano, ou cumulativamente

40



em dois anos consecutivos. Contudo, de acordo com o n.° 4 do artigo 22.°, a segunda
situacdo ndo sera considerada se o0 objetivo de médio prazo de um saldo estrutural de -
0,5% do PIB ja tiver sido alcancado, tendo em conta a possibilidade de receitas
excecionais significativas, e se 0s planos orcamentais estabelecidos no Programa de
Estabilidade ndo colocarem em risco aquele objetivo ao longo do periodo de vigéncia. No
entanto, nos termos do n.° 5, um desvio significativo ndo sera considerado nos casos em
que resulte de ocorréncia excecional ndo controlavel pelo Governo, nos termos previstos
no artigo 24.%, com impacto significativo nas finangas pablicas, e em caso de reformas
estruturais que tenham efeitos de longo prazo na atividade econdmica, desde que tal ndo

cologue em risco a sustentabilidade orcamental a médio prazo.

No caso de existir um desvio significativo, a sua comunicacao as entidades europeias
parte por iniciativa do Governo, mediante consulta prévia do Conselho de Financas
Publicas, ou por iniciativa do Conselho da Unido Europeia, através da apresentacdo de
recomendacéo dirigida ao Governo, nos termos do n.° 2 do artigo 6.° do Regulamento
(CE) n.° 1466/97, do Conselho, de 7 de julho de 1997°.

Caso exista um desvio significativo, o artigo 23.2, que transpde o disposto no n. °1, alinea

e) e n. 92, do artigo 3.° do Tratado Orcamental’, prevé um mecanismo de corre¢do do

5 Artigo 24.°

SituacBes excecionais
1 - A admissdo de um desvio face ao objetivo de médio prazo ou face ao saldo previsto na trajetdria de
ajustamento constante, respetivamente, nos n.°s 1 e 2 do artigo 20.°, apenas é permitida temporariamente e
em situagdes excecionais, ndo controlaveis pelo Governo e desde que ndo cologuem em risco a
sustentabilidade orgamental no médio prazo, resultantes, nomeadamente:
a) de recessdo econdmica profunda em Portugal, na area do euro ou em toda a Unido Europeia;
b) de catastrofes naturais ou outras situagdes excecionais com significativo impacto orcamental.
2 - O reconhecimento da situacdo de excecionalidade prevista no nimero anterior é objeto de proposta do
Governo e de apreciacdo pela Assembleia da Republica, precedida de parecer ndo vinculativo do Conselho
das Finangas Publicas.
3 - A correcao do desvio previsto no n.° 1 é efetuada mediante a incorporacdo no Programa de Estabilidade
das medidas necessarias para garantir o cumprimento dos objetivos constantes do artigo 20.°, devendo ser
observado o disposto nos n.% 4, 5 e 6 do artigo anterior.
4 - Ocorrendo a situacao prevista no n.° 1, a correcdo da trajetéria de convergéncia deve ser efetuada, no
maximo, nos quatro exercicios orgamentais subsequentes e de acordo com o previsto no nimero anterior.
6 2. Se identificar um desvio significativo da situacdo orcamental em relagdo ao objetivo orcamental de
médio prazo, ou em relacdo a respetiva trajetéria de ajustamento, o Conselho, a fim de lancar um alerta
rapido para evitar a ocorréncia de um défice excessivo, apresentard, nos termos do n.° 4 do artigo 103.°,
urna recomendacdo ao Estado-membro em causa para que esse tome as medidas de ajustamento necessarias.
7 Artigo 3.9, n.° 2 do Tratado Orgamental — «As Partes Contratantes instituem, a nivel nacional, o mecanismo
de correcdo referido no n.° 1, alinea €), com base em principios comuns a propor pela Comissao Europeia
guanto, designadamente, ao caracter, dimenséo e escalonamento no tempo das medidas corretivas a adotar,
mesmo no caso de circunstancias excecionais, e ao papel e independéncia das instituicdes responsaveis, a
nivel nacional, por controlar o cumprimento das regras que constam do n.° 1. Esse mecanismo de correcao
respeita integralmente as prerrogativas dos parlamentos nacionais.»
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desvio, tendo 0 Governo 30 dias para apresentar a Assembleia da Republica um plano de
correcdo com as medidas necessarias para garantir o cumprimento do objetivo de médio
prazo. Medidas essas que devem privilegiar a reducdo de despesa publica, bem como a
distribuicdo do ajustamento entre os subsetores das administracBes publicas em
obediéncia ao principio da solidariedade reciproca. A correcdo do desvio é efetuada
mediante redugdo em, pelo menos, dois tercos do desvio apurado, com um minimo de
0,5% do PIB, até ao final do ano subsequente aquele em que foi reconhecido. No entanto
0 ajustamento a realizar ndo pode ser inferior aquele que, como veremos mais adiante,

sera obrigatorio para a divida publica.

Outro dos pontos fulcrais do Tratado Or¢amental visa a trajetéria da divida publica, sendo
que o disposto no artigo 4.° do Tratado Orcamental® esta transposto no artigo 25.° da nova
LEO. Posto isto, quando a relacdo entre a divida publica e o PIB exceder o valor de
referéncia de 60%, o Governo fica obrigado a reduzir um vigésimo por ano do excedente

de divida publica.

4.3. Implementacdo da LEO

A Lei 151/2015, de 11 de setembro entrou em vigor no dia seguinte a sua publicacéo,
contundo a lei criou um periodo de transi¢cdo na aplicacdo do novo processo orcamental.
De acordo com o artigo 8.°, a aplicacdo do novo processo or¢camental, previsto no artigo
3.° e nos artigos 20.° a 76° é feita trés anos apos a data da entrada em vigor da lei. No
entanto, a Lei n.° 37/2018, de 7 de agosto que publicou a segunda alteracdo a LEO,
aprovada em anexo pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, veio alterar a entrada em
vigor dos artigos referidos anteriormente, que passam a produzir efeito a partir de 1 de
abril de 2020.

Enquanto isso, segundo o n.° 2 do artigo 7.° do preambulo, mantém-se em vigor as normas

da Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto com as suas revisées consecutivas referentes ao

8 Artigo 4.° do Tratado Orgamental — «Quando a relacéo entre a divida publica e o produto interno bruto de
uma Parte Contratante exceder o valor de referéncia de 60 % a que se refere o artigo 1.° do Protocolo (n.°
12) sobre o procedimento relativo aos défices excessivos, anexo aos Tratados da Unido Europeia, essa Parte
Contratante redu-la a uma taxa média de um vigésimo por ano como padréo de referéncia, tal como previsto
no artigo 2.° do Regulamento (CE) n.° 1467/97 do Conselho, de 7 de Julho de 1997, relativo a aceleracdo e
clarificacdo da aplicacdo do procedimento relativo aos défices excessivos, com a redagdo que Ihe foi dada
pelo Regulamento (UE) n.° 1177/2011 do Conselho, de 8 de Novembro de 2011. A existéncia de um défice
excessivo em razao da violagdo do critério da divida sera decidida pelo procedimento previsto no artigo
126.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.»
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processo orcamental, ao contetdo e estrutura do Orcamento do Estado, a execucao
orcamental, as alteragBes orcamentais, ao controlo orcamental e responsabilidade
financeira, ao desvio significativo e mecanismo de correcdo, as contas, a estabilidade

orcamental, as garantias orcamental e as disposic¢des finais.

E ainda importante referir a criacido de uma unidade de implementacdo da LEO. De
acordo com o artigo 4.° do predmbulo esta entidade € dirigida pelo membro do Governo
responsavel pela area das finangas, e tem como missdo assegurar a implementacdo da
LEO nas dimensdes juridica, técnica, comunicacional, informéatica e de controlo, de
forma a proporcionar ao Estado e aos seus servigos e organismos maior eficacia das

politicas publicas numa l6gica de resultados.

No decorrer deste ano prosseguir-se-&o os trabalhos de implementagdo da nova LEO,
continuando-se a apostar e a apoiar a UniLEO, sendo esta a entidade responsavel pela

concretizacdo pratica da LEO.

Sao precisos esfor¢os conjuntos para assegurar que, ndo so a lei escrita, mas também o

espirito da lei, sejam concretizados (Ministério das Finangas, 2017).
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5. Estudo Empirico

5.1. Metodologia

Segundo Fortin (2009), a investigacdo cientifica € um processo de aquisicdo de
conhecimentos, de encontrar respostas para questdes que necessitam de uma investigacao.
De acordo com as questdes a que séo precisas respostas, as investigacdes implicam uma
«descricdo dos fendmenos em estudo, outras uma explicacdo sobre a existéncia de
relacBes entre fendmenos ou ainda a predi¢do ou o controlo dos fendmenos» (Fortin,
2009, p. 22), sendo que existem, assim, dois métodos de investigagdo para desenvolver o

conhecimento: o método quantitativo e o método qualitativo.

Dadas as caracteristicas do presente estudo, optou-se pelo método qualitativo para nos
ajudar a atingir os nossos objetivos. Segundo Bogdan e Biklen (1994, p. 47), «na
investigacdo qualitativa a fonte directa de dados é o ambiente natural, constituindo o
investigador o instrumento principal». Definem-na ainda como uma investigacao
descritiva, sendo que, os dados recolhidos numa investigacdo qualitativa sdo em forma

de palavras e ndo em nimeros.

Com este trabalho pretende-se estudar, de uma forma sintética, o contexto e a legislagdo
em vigor desde a década de 90 até a atualidade, e de uma forma mais aprofundada, se a
nova Reforma Financeira do Estado contribui para o aumento da transparéncia e
accountability na contabilidade publica, e, portanto, o seu contetdo ndo poderia ficar-se
apenas pela abordagem tedrica do tema abordado nos capitulos anteriores. Para tal,
recorreu-se a andlise de conteudo, utilizando um software especifico para o efeito,
aplicada ao estudo da legislacdo e documentagdo complementar, de forma a dar resposta

aos objetivos propostos.

Dado que o presente estudo é de abordagem qualitativa, a analise de contetdo é a técnica
escolhida para analisar a informacao sendo que de acordo com Bardin (1977, p. 44), «a
analise de contetdo procura conhecer aquilo que esta por tras das palavras sobre as quais
se debruga», sendo um « método muito empirico, dependente do tipo de “fala” a que se

dedica e do tipo de interpretacdo que se pretende com o objetivo» (p. 30).

A autora define ainda trés fases da analise de conteudo: a pré-analise, a exploracdo do

material e o tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretacdo (Bardin, 1977).
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A pré-andlise corresponde a fase da organizacao, ou seja, tem como objetivo ordenar as
ideias inicias, de forma a estruturar um plano de analise. E nesta primeira fase que se
procede a escolha dos documentos a serem analisados, assim como, a formulacéo de
hipdteses e dos objetivos e a composicéo de indicadores para a interpretacéo final (Bardin,
1977).

Esta primeira fase deve compreender: a leitura flutuante, ou seja, deve-se fazer o primeiro
contacto com os documentos que irdo ser sujeitos a andlise, de forma a conhecé-los; a
escolha de documentos; a formulacdo das hipoOteses e objetivos, ou seja, formular
afirmacdes provisorias que nos propomos verificar e que finalidades gerais pretendemos
atingir; a referenciacéo dos indices e a elaboracdo de indicadores, de forma a analisar o
material que foi recolhido; e por fim, a preparacdo do material, ou seja a organizacao do

material antes da analise propriamente dita (Bardin, 1977).

Segundo Bardin (1977), a escolha dos documentos implica o cumprimento de algumas

regras:

e Exaustividade: ndo se deve deixar de parte qualquer elemento referente ao nosso
campo de pesquisa, seja qual for a razéo;

e Representatividade: é possivel fazer a analise a partir de uma amostra, desde que
0 material a isso se preste;

e Homogeneidade: os documentos escolhidos devem ser homogéneos, ou seja,
devem respeitar os critérios de escolha;

e Pertinéncia: os documentos escolhidos para a analise devem ser adequados em

relacdo ao objetivo do estudo.

A exploragdo do material, mais concretamente, a fase da analise é nada mais que «a
administracdo sistematica das decisdes tomadas» (Bardin, 1977, p. 101). Consiste na
construcdo das operacOes de codificacdo, considerando-se 0s recortes dos textos em
unidades de registos, ou seja, o texto de todos os documentos que foram selecionados
previamente serdo recortados em unidades de registo, ou seja, paragrafos, palavras, frases,
que irdo conter palavras chave, para posteriormente se analisar de modo a realizar uma
primeira categorizacdo que depois de agrupadas dardo origem as categorias iniciais, que

possibilitam as inferéncias (Fossa, 2003).

Na fase do tratamento dos resultados obtidos e interpretacéo, os resultados sdo tratados
de forma a originarem informacao utilizavel (Bardin, 1977).
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Ao longo dos anos, a analise de conteldo, como técnica de andlise, sofreu algumas
reformulaces, como é o caso da introducdo de software que auxilia na analise,
principalmente nos processos de organizagdo do material e codificagdo dos dados, sendo
que, no presente estudo optamos por recorrer a um software especifico de analise de dados
qualitativos, nomeadamente 0 MAXQDA, de modo a realizar uma melhor anélise da

informagéo.

Atualmente existem indmeros programas de computadores para andlise de dados
qualitativos, com o propdsito de nos ajudar a analisar os dados. Segundo Azevedo (1998),
podemos diferenciar os programas em dois tipos, os recuperadores de texto e os de
construcdo de uma teoria. Ambos os tipos de programas permitem dividir o texto em
segmentos codificando-os e posteriormente exibir os resultados de uma ou mais
categorias. No entanto, os programas para constru¢do de uma teoria permitem ainda,

auxiliar os investigadores no desenvolvimento da sua teoria.

5.2. Analise e Discussdo dos Resultados
5.2.1. A Transparéncia e a Accountability na Administracdo Publica

A transparéncia e a accountability sdo duas caracteristicas essenciais para uma boa gestao
publica, sendo que a transparéncia aumenta a confianca dos cidaddos na administracdo

publica o que impulsiona a eficiéncia e a accountability.

Ja na década de 90, o modelo gestionario, denominado Nova Gestdo Publica, tinha como
linhas orientadoras o reforco da accountability, assim como, o aumento da eficiéncia da

Administracdo Publica, de modo a torna-la mais transparente.

Na perspetiva do IFAC (2001), a accountability € a obrigacdo de responder por uma
responsabilidade que foi conferida. Da Silveira, Moreira, Avila, & Weyh (2013), definem
ainda accountability como a obrigacdo de informac&o sobre o uso dos recursos publicos,
por parte dos gestores publicos, bem como pela responsabilizacdo destes por falhas no

alcance dos objetivos desejados.

A transparéncia pode ser definida como o acesso a informacéo por parte dos cidad&os a
informacdo confidvel sobre o desempenho e decisdes no setor publico (Armstrong, 2005).
Segundo Moser (2001), transparéncia é tornar visiveis as acdes e os procedimentos

internos para os agentes que nao estdo diretamente. As reformas ocorridas em Portugal
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ao nivel do setor financeiro publico continuam a ter como objetivo o refor¢o desses
conceitos. Os diplomas mais recentes que estiveram na origem da ultima reforma néo sdo

excecao.
5.2.1.1. A Transparéncia

Desde logo, o acesso a informacdo administrativa estd consagrado no artigo 268.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa que, declara que os cidaddos tém o direito de serem
informados pela Administracdo Pdblica, bem como, acesso aos arquivos e registos

administrativos.

Esse acesso era regulado pela Lei n.° 65/93, de 26 de agosto, que aprovava a Lei de Acesso
aos Documentos da Administracdo (LADA), que para zelar pelo cumprimento das suas
disposigdes criou a Comisséo de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA).

A CADA realizou um estudo, intitulado «Lei do Acesso aos Documentos Administrativos
— Avaliacio da sua Execucdo pela Administracio Publica»®, onde concluiu que apenas
uma pequena percentagem, dos servicos e organismos da Administracdo Publica, cumpre
a obrigacéo de publicar informacéo atualizada e periodicamente, o que leva a um grande
incumprimento da Lei do Acesso aos Documentos Administrativos, e por sua vez a
conclusdo de que o acesso dos cidaddos aos documentos administrativos ndo esta
assegurado pelos principios de publicidade, igualdade, transparéncia, imparcialidade e
justica (Lei do Acesso aos Documentos Administrativos - Avaliacao da sua execucao pela
Administracdo Publica, 2018).

No entanto a Lei n.° 65/93, de 26 de agosto foi revogada pela Lei n.° 26/2016, de 22 de
agosto que aprova o regime de acesso a informacdo administrativa e ambiental e de
reutilizacdo dos documentos administrativos, e que atualmente regula o0 acesso aos

arquivos administrativos.

No seu artigo 2.°, intitulado «Principio da administracdo interna» refere que 0 acesso e a
reutilizacdo da informacdo administrativa sdo assegurados de acordo com 0s principios
da igualdade, proporcionalidade, justica, imparcialidade e colaboracdo com os
particulares, sendo que, a informacdo publica relevante para garantir a transparéncia da
atividade administrativa é divulgada periodicamente e atualizada, pelos érgdos e

entidades competentes. Essa informacdo pode ainda ser divulgada através da Internet,

9 Obtido em http://www.cada.pt/modules/smartsection/category.php?categoryid=25 a 18/07/2018
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sendo necessario assegurar 0 seu acesso livre e universal, a sua compreensibilidade,
interoperabilidade, integridade, qualidade e autenticidade dos dados divulgados, bem
como a sua identificagdo e localizag&o.

Esta lei resulta de uma transposicao para o normativo portugués da Diretiva 2003/4/CE,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de janeiro, sobre o acesso do publico as
informagdes sobre ambiente, e da Diretiva 2003/98/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 17 de novembro de 2003, alterada pela Diretiva 2013/37/EU, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 26 de junho de 2013, sobre a reutilizagcdo de informacéo do

setor publico referindo que (84),

A autorizacdo de reutilizacdo de documentos na posse de um organismo do setor
publico traz valor acrescentado para os reutilizadores, para os utilizadores finais e
para a sociedade em geral e [...] para o proprio organismo publico através da
promogdo da transparéncia e da responsabilizacdo e do envio de “feedback” dos
reutilizadores e dos utilizadores finais que permite ao organismo do setor publico em

causa melhorar a qualidade da informacéo recolhida.

Um dos eixos centrais da Reforma Financeira do Estado foi o POC-P, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de setembro, que, logo no seu preambulo, reforca a
importancia da disponibilidade de informacao contabilistica que proporciona um reforgo
na clareza e transparéncia da gestdo dos dinheiros publicos e das relagGes financeiras do
Estado, sendo um dos objetivos do POC-P o reforgo da transparéncia da situacdo
financeira e patrimonial e das relacGes financeiras do Estado. Outros dos objetivos deste
plano € o de permitir o controlo financeiro nas diferentes entidades publicas e a
disponibilizagdo de informagéo de forma a reforgar a transparéncia na Administragéo
Publica.

N&o sendo suficiente, 0 SNC-AP, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de
setembro, veio permitir a implementacdo da base de acréscimo na contabilidade e relato
financeiro e orcamental das administragdes publicas, contribuindo para a harmonizagéo
contabilistica de forma a aproximar a contabilidade publica as contas nacionais,
contribuindo para a satisfacdo das necessidades dos utilizadores da informac&o do sistema
de contabilidade e relato orgamental e financeiro das administrac@es publicas, levando a
um aumento da fiabilidade e transparéncia das contas nacionais e da qualidade da
informacdo orcamental e financeira, originando uma base de uma governacéo

transparente.
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O SNC-AP traduz o conceito de transparéncia, no sentido em que tem como finalidade
proporcionar informacéo atil para determinar os gastos dos servigos publicos, elaborar
todo o tipo de contas, demonstra¢des e documentos, preparar as contas de acordo com o

Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais e tomar decisdes de gestéo.

Na sua EC, sdo abordadas algumas matérias que vém dar continuidade ao conceito de
transparéncia, traduzindo-se, no sentido em que, os cidaddos recebem servigos das
entidades publicas e consequentemente fornecem-Ihes recursos, o que leva a que, o relato
financeiro das entidades publicas seja elaborado para responder as necessidades de
informacdo dos utilizadores dos servicos e simultaneamente fornecedores de recursos,
visto ndo terem essa autoridade de exigir a informacdo necessaria para efeitos de

responsabilizacéo e tomada de decisdes.

De forma a manter a transparéncia, o relato financeiro deve proporcionar informacéo
sobre a posicdo financeira, o desempenho financeiro e os fluxos de caixa das entidades
publicas, sendo que, relatar tal informacdo aumenta a responsabilizagdo da entidade
publica em prestar contas e proporciona informacdo Gtil para efeitos de tomada de
decisdo. Consequentemente, essa informacéo divulgada melhora e reforca a percecdo da
transparéncia do relato financeiro da entidade puablica e contribui para uma melhor

avaliacéo da divida publica.

Posto isto, para assegurar que a informacdo contida nas demonstracdes financeiras
representa os fendmenos economicos, todas as metodologias adotadas, pressupostos
subjacentes e fatores que suportam as divulgac6es ou opinides devem ser transparentes,
no sentido de permitir aos utilizadores das demonstracGes financeiras que formem os seus

julgamentos acerca dessa informacao.

O SNC-AP estabelece gue as entidades publicas devem reconhecer e mensurar todos 0s
seus ativos e passivos de acordo com as NCP, que sdo 27 ao todo. A NCP 25 — Relato por
Segmentos — traduz o conceito de transparéncia no sentido em que, tem como objetivo
estabelecer principios para relatar informacdo financeira por segmentos, ou seja, as
entidades puablicas ao relatarem por segmentos proporcionam aos utilizadores das
demonstracgdes financeiras uma melhor compreenséo do desempenho passado da entidade
e identificagcdo dos recursos disponibilizados que sustentam as principais atividades,
assim como, aumentam a transparéncia do relato financeiro de forma a cumprirem, ainda

melhor, as suas obrigacdes e prestacao de contas (accountability).
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N&o sé a informacdo que é divulgada nas demonstracdes financeiras é suficiente para
satisfazer as necessidades dos utilizadores, sendo também necessério que as entidades
publicas elaborem demonstracdes no &mbito da contabilidade orcamental, que é o que
define a NCP 26 — Contabilidade e Relato Orcamental. As entidades publicas ao
elaborarem as demonstracfes orcamentais devem classificar as suas transacOes
orcamentais de acordo com os classificadores orgamentais, definidos no Decreto-Lei n.°
26/2002, de 14 de fevereiro, pois estes definem a forma como 0s orgamentos s&o
apresentados, executados e relatados, tendo uma ligacdo direta com o conceito de

transparéncia e conformidade do or¢camento.

Em relagdo ao exposto na Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, em que apenas um artigo se
destinava a transparéncia orcamental, a nova LEO consagra um conjunto de normas que

vém reforcar as regras de transparéncia e accountability.

No seu artigo 19.° é apresentado o principio da transparéncia e no Titulo VI, o Capitulo
IV é dedicado a transparéncia com os artigos 73.° - Dever de divulgacdo —, 74.° - Dever
de informacéo -, e 75.° - Dever especial de informacao ao controlo.

O artigo 19.° vem consagrar um conjunto de obrigacGes e deveres do Governo, com 0
intuito de reforcar a transparéncia orcamental, ou seja, a aprovacdo e execucao dos
orcamentos de todas as entidades estdo sujeitos a esse principio, o que implica, a
disponibilizacdo de informacdo sobre a implementacéo e a execugdo dos programas,
objetivos da politica orcamental, orcamentos e contas do setor das administracdes
publicas, a qual dever ser, fiavel, completa, atualizada, compreensivel e comparavel

internacionalmente.

No artigo 73.° salienta-se a importancia, de acordo com o principio de transparéncia
orcamental, da disponibilizacdo ao publico da informacdo sobre os programas dos
subsetores da administracdo central e da seguranga social, dos objetivos da politica
orcamental e dos orgcamentos e das contas do setor das administragdes publicas, por
subsetor e entidade. Essa informacdo deve ser disponibilizada de forma acessivel e,
portanto, de acordo com 0 n.° 2 do presente artigo, 0 Governo deve criar uma plataforma
eletronica em sitio na Internet, de maneira a essa informacao ser acedida pelo publico e

ser publicada de um modo simples e facilmente apreensivel.

No artigo 74.° é reforcada a capacidade do Ministério das Finangas no controlo

orcamental e financeiro. O membro do Governo responsavel pela area das financas, de
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acordo com a alinea a) do n.° 1 do presente artigo, pode exigir dos organismos que
integram o setor das administragdes publicas uma informag&o pormenorizada e justificada

na observancia das medidas e procedimentos que tém de cumprir nos termos da nova lei.

A capacidade do Parlamento no controlo orcamental e financeiro é também reforcada no
artigo 75.°, sendo que, de acordo com o n.° 1, o Governo deve disponibilizar a Assembleia
da Republica todos os elementos informativos necessarios para a habilitar a acompanhar
e controlar, de modo efetivo, a execucdo do Orgamento do Estado.

A anterior LEO apresentava um artigo, o 12.°, a respeito da publicidade, em que este
assegurava que o Governo publicava todos os documentos necessarios para garantir a
divulgacdo e transparéncia do Orgamento do Estado e da sua execugdo procurando
sempre 0s mais avangados meios de comunicacgao, mas esse artigo nao foi transposto para
a lei atual. No entanto, tanto a antiga LEO como a nova LEO apresentam o mesmo artigo,
52.° e 61° respetivamente, afirmando que, quando a publicidade através da
obrigatoriedade da publicacdo no Diério da Republica dos atos que a comprovam nao é
assegurada, as alteragcbes orcamentais e os mapas da LEO modificados devem ser
divulgados na pagina eletronica da entidade encarregue do acompanhamento da execucgéo

orcamental.

A introducdo dos programas orcamentais, presente na Seccdo |, do Capitulo I, do Titulo
IV, pretende aperfeicoar o processo de afetacdo dos recursos publicos, fazendo com que

as entidades envolvidas se tornem mais claras, transparentes e responsaveis.

Outro dos contributos em reforcar a transparéncia na Administracdo Publica teve inicio
em 2013, com a Transparéncia e Integridade — Associagdo Civica (TIAC), a realizar o
indice de Transparéncia Municipal (ITM), baseando-se no levantamento da informag&o
de interesse publico disponivel nos websites dos 308 municipios, segundo 76 indicadores
agrupados em sete dimensdes, permitindo assim ao cidadd conferir o grau de

transparéncia do seu municipio.

O ITM «serve para criar critérios universais de afericdo dos niveis de transparéncia nos
municipios, através da analise de informag&o sobre a governacdo local disponibilizada
nos seus websites» (Andrade & Batalha, 2017, p. 7).

A ultima analise realizada foi em 2017 sendo que, 0s municipios obtiveram, em média,

51 pontos numa escala de zero a 100, menos um ponto em relacdo a média de 52 pontos
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obtida no ano anterior. Nenhum dos municipios atingiu a pontuacdo maxima, no entanto,

trés ultrapassaram os 90 pontos.

Dos 308 municipios mais de metade ultrapassou 0s 50 pontos, mas ainda cerca de 9% dos
municipios teve uma pontuacdo abaixo dos 29 pontos, a qual, segundo o ITM, se traduz

num resultado insuficiente.

Posto isto, pode-se concluir que a internet ainda é pouco utilizada, ou pelo menos, ndo é
aproveitada ao maximo pelas Camaras Municipais, para tornar visivel e disponibilizar
informacdo relevante para que os cidaddos possam avaliar a forma como 0s recursos

publicos sdo obtidos e utilizados.

Apesar do resultado ainda ndo ser muito elevado, o que é certo é que, desde 2013 a média
do ITM foi aumentando passando dos 33 pontos, em 2013, para os 52 pontos, em 2016,
tendo uma leve descaida, em 2017, como referido, para 0s 51 pontos, 0 que revela que a
Internet, ainda que ndo aproveitada no seu potencial maximo, é uma ferramenta cada vez
mais utilizada e que permite aos cidaddos uma mais facil e comoda monitorizacéo e

participacao na gestdo autarquica.

Outro dos pontos a se ter em conta quando falamos em transparéncia na Administracao
Publica é o da modernizacao administrativa que se tem debatido com as necessidades da
sociedade em geral, consubstanciando-se com a aproximacdo da Administracdo aos
cidadéos, no entanto, as medidas e diplomas legais publicados referentes a este tema séo
inimeros e é nesse sentido que o Decreto-Lei n.° 135/99, de 22 de abril, vem sistematizar
num Unico diploma as normas de ambito geral aplicaveis a Administracdo Publica de

forma a tornar mais transparente o acesso por parte dos cidad&os.

Nesse sentido, segundo o artigo 47.° do decreto-lei anteriormente citado, de forma a
disponibilizar toda a informacéo ao cidaddo de uma forma rapida, simples e fiavel, todos
0s organismos da Administracdo Publica devem disponibilizar essa mesma informacgéo

em portais e/ou sitios de internet.

De acordo com o n.° 2, do artigo 3.°, os utilizadores dos servigos publicos tém o direito
de solicitar informacéao sobre o andamento dos procedimentos administrativos, a que eles

Ihes digam respeito, da forma que o desejarem, seja oralmente ou por escrito.
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5.2.1.2. A Accountability

O Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho que aprova o RAFE veio traduzir o conceito de
accountability no sentido em que 0s organismos autbnomos estavam sujeitos a prestar
contas, de acordo com o seu artigo 50.°, através da elaboracdo de diversos documentos
tais como o relatorio de atividade do 6rgédo de gestéo, a conta dos fluxos de tesouraria, 0
balanco analitico, a demonstracdo de resultados liquidos, os anexos ao balango e a
demonstracdo de resultados e o parecer do 6rgdo fiscalizador. Estes documentos deveriam
permitir analisar e ter uma visdo clara da situacdo econdmica e financeira relativamente

ao exercicio.

A obrigacdo de prestar contas, perante o Tribunal de Contas, envolve também os
conceitos de transparéncia e, claro estd, accountability, dado que, as entidades para
cumprirem essa responsabilidade de prestar contas tém como obrigacdo a transparéncia,
nomeadamente o dever de prestar contas aos stakeholders, e a responsabilidade e

conformidade, em relacédo aos seus atos, decisdes e consequentes resultados.

Essa responsabilidade em prestar contas é realizada de acordo com a Lei n.° 98/97, de 26
de agosto que aprova a LOPTC, onde se podem ver traduzidos os conceitos de
transparéncia e accountability. A LOPTC no seu artigo 2.° define as entidades que
acarretam a responsabilidade de prestar contas perante o Tribunal de Contas, ficando
responsaveis por apresentarem as contas dentro dos prazos e conformidade com o
estipulado pelo Tribunal de Contas, sujeitos a incorrer em infracdes, reforcando o
conceito de accountability de que quando uma entidade assume a responsabilidade de
gerir recursos publicos essa responsabilidade é permanente e com o compromisso de

utiliza-los eficientemente de forma a obter bons resultados.

Desta forma, sendo os recursos publicos geridos por diversas entidades, estes tém também
responsabilidade perante os cidaddos, que tém o direito de serem informados se 0s
recursos publicos estdo a ser geridos e investidos de forma adequada, sendo a
transparéncia um conceito fulcral, que pode ser traduzido na LOPTC, no seu artigo 9.°,
pela obrigagdo de serem publicados em Diario de Republica todos os documentos e

relatérios referentes aos dinheiros e recursos publicos.

N&o s6 na LOPTC se pode ver traduzida a responsabilidade em prestar contas, na LEO,
aprovada pelo Decreto-Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, essa obrigacdo € também

reforcada, no sentido em que, a ECE e as entidades publicas estdo sujeitas a prestar contas
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procedendo a elaboracdo do relatério de gestdo, das demonstragdes orcamentais e

financeiras e de outros documentos que sejam exigidos por lei.

Também ja a anterior lei dava destaque a prestacéo de contas dedicando o seu Titulo IV
exclusivamente a esse tema. A Conta Geral do Estado deve ser apresentada a Assembleia
da Republica até 30 de junho do ano seguinte aquele a que respeita, sendo que a partir de
setembro de 2018 passou a ser até 15 de maio. A Conta Geral do Estado deve
compreender elementos informativos em forma de mapas, previstos no artigo 76.° da LEO
e ainda todos os elementos que se mostrem adequados a uma prestacao clara e completa
das contas publicas. Em matéria de apresentacdo de contas, 0s servi¢os integrados e 0s
servicos e fundos autdbnomos devem apresentar as suas contas ao membro do Governo
responsavel pela area das finangas e ao respetivo ministro da tutela, a Assembleia da
Republica deve apresentar o seu relatorio e contas ao Governo e o Tribunal de Contas,
apos ter a sua conta aprovada deve remete-la também ao Governo para integrarem na
Conta Geral do Estado.

Em 2015 foi também publicado o Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro que aprova

0 SNC-AP onde o conceito de accountability esta bem presente.

Como ¢é relatado na sua EC, as Administracbes Publicas apresentam algumas
caracteristicas diferenciadoras em relacdo ao setor privado, como é o caso das transagdes
sem prestacdo (referido na secgédo 3.1.), levando a que a responsabilizacao pela prestagédo
de contas (accountability) no setor publico seja tdo importante, devido a natureza
involuntaria das taxas e impostos, pois esta € um instrumento de avaliacdo da
responsabilidade e zelo do 6rgdo de gestdo pelos recursos que Ihe foram concedidos.
Outro dos elementos, que reforca o conceito, passa pelo setor publico possuir um
Orcamento do Estado (referido na secgédo 3.1.). O simples facto de as entidades publicas
realizarem o orgamento com as suas receitas e despesas, leva a que seja possivel comparar
a informagdo prevista e realizada facilitando o controlo do cumprimento dos seus

objetivos, promovendo, assim, a responsabilizacédo pela prestacdo de contas.

Ainda na EC, sdo abordadas algumas matérias que vém dar continuidade aos conceitos
de accountability. Primeiramente, é abordado os objetivos das demonstracGes financeiras,
em que é descrito que o relato financeiro tem como objetivo proporcionar informacao Gtil
para os utilizadores das demonstragdes financeiras para efeitos de responsabilizacéo pela

prestacdo de contas (accountability) e tomada de decisoes.
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Tanto o Governo como as entidades publicas tém como principal fungéo a prestacao de
servigos aos cidadédos, que na sua maioria, como referido anteriormente, séo prestados
através de transacdes sem contraprestacdo. O Governo é responsavel perante todos os que
fornecem recursos e 0s que dependem dele para prestar esse servigco e, portanto, as
entidades publicas tém a obrigacdo de prestar contas por serem financiadas,
maioritariamente, por transag0es sem contraprestacdo e, por os cidaddos estarem
dependentes destas entidades para o usufruto desses servigos, sendo que, essa
responsabilizacdo da prestacdo de contas (accountability) obriga as entidades publicas a
demonstrarem de que forma utilizaram os recursos que lhes foram atribuidos, ou seja, 0s
utilizadores dos servicos e os fornecedores de recursos necessitam que as entidades sejam
transparentes e que fornecam informacg&o que os ajude a avaliar diversas matérias como,
o desempenho, a liquidez e solvéncia das entidades publicas e a sustentabilidade dos

servicos prestados por elas.

No entanto, ha um ponto negativo em termos de accountability, pois, & pouco provavel
que as demonstracgdes financeiras proporcionem toda a informacao necesséria para efeitos
de responsabilizacdo de prestacdo de contas e consequentemente, os utilizadores dos
servicos e fornecedores de recursos poderdo necessitar de informacéao adicional de outras

fontes, que nédo sdo relatadas nas demonstracdes financeiras.
5.2.2. Economia, Eficacia e Eficiéncia

A economia, a eficacia e a eficiéncia sdo, também, trés caracteristicas essenciais para um

bom funcionamento da Administracao Pablica.

Uma Administracdo Publica eficiente na utilizacdo dos seus recursos e com uma
produtividade com qualidade, mas com uma despesa reduzida € essencial para
proporcionar uma elevada satisfacdo e confianca na Administracao Publica por parte dos

cidadaos.

Na década de 90 a aprovacédo da Lei de Bases da Contabilidade Publica veio impor um
maior controlo orcamental pelo que, de acordo com o seu artigo 10.° e 11.°, 0s servigos e
organismos da Administracdo Publica passaram a estar sujeitos ao controlo de gestéo
orcamental, com base em documentos de despesas, mapas justificativos e ainda numa

verificacdo direta da contabilidade dos servicos e organismos
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Esse controlo de gestdo orcamental realizado aos servigos e organismos da Administracao
Publica inclui a fiscalizacdo da conformidade legal, a regularidade financeira e a

eficiéncia e eficacia das despesas efetuadas.

Dois anos depois, a RAFE veio permitir que os servicos enquadrados no regime geral, ou
seja, dotados de autonomia administrativa, pudessem realizar despesas e autorizar o seu
pagamento, porém com autorizacdo prévia. Para que essa autorizacdo fosse aceite
deveriam respeitar trés requisitos, sendo um deles o da economia, eficiéncia ou eficacia,
ou seja, obter o maximo de rendimento com o minimo de dispéndio, tendo em conta a

utilidade e prioridade da despesa e o acréscimo de produtividade decorrente.

Como referido na sub-subsecc¢do 5.2.1.2., 0s organismos autdnomos estavam sujeitos a
prestar contas tendo de elaborar diversos documentos, sendo um deles o relatorio de
atividades do 6rgdo de gestdo que refletia a eficiéncia na utilizacdo dos meios afetos ao

seguimento das suas atividades e a eficacia na concretizacdo dos objetivos propostos.

Em 1997 foi publicado o POC-P, que, logo no seu prefacio, reforca a importancia da
disponibilidade de informacéo contabilistica que proporciona uma anélise das despesas
publicas segundo os critérios de legalidade, eficiéncia e eficacia. O POC-P tinha como
um dos objetivos, que todos 0s servicos e organismos da administracdo publica
implementassem um sistema de contabilidade que comtemplasse uma contabilidade
orcamental, patrimonial e analitica, que servisse para uma melhor e mais eficaz gestdo

das entidades.

No entanto, a contabilidade publica encontrava-se ainda desatualizada, fragmentada e
inconsistente, o que levou a necessidade de se criar um novo sistema contabilistico,
originando o SNC-AP, com o objetivo de resolver a fragmentacéo e as inconsisténcias
existentes, permitindo dotar as administragdes publicas de um sistema orcamental e
financeiro mais eficiente, tendo como uma das finalidades, de acordo com o artigo 3.2, 0
controlo financeiro, de legalidade, de economia, de eficiéncia e de eficacia dos gastos

publicos.

O SNC-AP traduz os conceitos de economia, eficacia e eficiéncia no sentido em que, no
seu artigo 9.2, pressupde um sistema de controlo interno a adotar pelas entidades publicas
de forma a assegurar 0 desenvolvimento mais eficiente das atividades, sendo um dos

objetivos garantir o aumento da eficiéncia das operagoes.
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Na sua EC destaca que, para efeitos de responsabilizacdo pela prestacdo de contas e
tomadas de decisOes, tanto os utilizadores dos servigos, como os doadores exigem
informacg&o para poderem avaliar se as entidades publicas estdo a utilizar os recursos de
forma econdmica, eficiente e eficaz. A informacdo proporcionada pelo relato financeiro
¢ bastante importante, sendo que, a informacdo sobre o desempenho financeiro de uma
entidade publica pode proporcionar uma apreciacdo sobre se obteve fundos de forma
econdmica e se os usou de forma eficiente e eficaz. O relato de informagdo financeira,
orcamental e ndo financeira sobre prestacdo de servicos proporciona também uma
avaliacdo da eficiéncia e eficacia das operacdes da entidade, sendo informacao importante
para a responsabilizagéo das entidades e consequente justificacdo do uso dos recursos dos
contribuintes e doadores.

A NCP 1, ja abordada na seccdo 3.2., apresenta as a estrutura e o contetdo das
demonstracdes financeiras, tendo estas como objetivo proporcionar informacéo Gtil aos
utilizadores, sobre a posigéo e o desempenho financeiro de uma entidade para a tomada
de decisdes e para a responsabilizacéo pela prestacdo de contas relativamente aos recursos
que lhes foram facultados, apresentando informacéo que seja util para avaliar 0s custos,
a eficiéncia e os cumprimentos dos objetivos da entidade. A NCP 27 — Contabilidade de
Gestdo, também abordada na seccdo 3.2., tem como objetivo permitir uma melhor
avaliacdo da economia, eficiéncia e eficacia das politicas publicas.

Com o SNC-AP foi também publicada a Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, que aprova
a nova LEO, que no seu artigo 4.° comeca logo por demonstrar a importancia em
proporcionar ao Estado e aos seus servicos e organismos uma maior eficacia das politicas
publicas através da criacdo da Unidade de Implementacdo da Lei de Enquadramento

Orgamental.

Jaalein.91/2011, de 20 de agosto (antiga LEO), dedicava um dos seus artigos, o artigo
10.°-E, ao principio da economia, eficiéncia e eficicia relatando que os compromissos
assumidos e as despesas efetuadas pelas entidades que integram os subsetores da
administracdo publica estdo sujeitas a esse principio, consistindo, na utilizacdo, minima
e mais adequada, de recursos que garantam a qualidade do servigo publico e na promocao
do aumento da produtividade, de forma a atingir os resultados ao menor custo possivel.
Atualmente, a Lei n.° 151/2015 reforca esse mesmo principio no seu artigo 18.°,

continuando a ser trés aspetos bastante importantes para a Administracdo Publica.
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Um dos aspetos diferenciadores da nova LEO ¢ a introducdo dos programas or¢amentais,
referidos na subsecgéo 4.2.2., com o objetivo de uma melhoria na qualidade do processo
orcamental e da eficiéncia dos gastos publicos. A OP procura associar as dotacoes
orcamentais aos resultados obtidos, funcionando como um instrumento de orcamentagéo
que visa reforcar a relacdo entre os dinheiros publicos e 0s impactos socioecondémicos
que o uso desses dinheiros possa gerar na sociedade, utilizando informacgdo durante a
elaboracdo e execugdo do orgamento sempre na Gtica da eficiéncia e eficacia.

Ou seja, ao ser possivel comparar os resultados alcangados com os recursos utilizados

isso proporciona uma avaliacao da eficiéncia da despesa publica.

A execucdo orcamental rege-se de alguns principios, principalmente em relacdo a receita
e a despesa, como referido no seu artigo 52.°. As despesas s6 podem ser autorizadas
mediante o cumprimento de algumas regras, sendo que, a LEO reforca mais uma vez que,
nenhuma despesa pode ser autorizada sem que satisfaca 0s requisitos de economia,
eficiéncia e eficécia.

De forma a centralizar e manter os dinheiros publicos na Tesouraria Central do Estado, a
Entidade Contabilistica do Estado, de acordo com o artigo 55.°, elabora um orgamento de
tesouraria, assim como um modelo de gestdo, como forma de atingir diversos objetivos,

nomeadamente, permitir a gestdo eficiente dos riscos financeiros.

Mais uma vez, os conceitos de economia, eficacia e eficiéncia estdo bem presentes na Lei
n.° 4/2004, de 15 de janeiro, que consagra 0s principios e normas que a administracao
direta do Estado deve obedecer, sendo que, de acordo com o artigo 3.°, a Administracédo
Publica deve reger-se pelo principio da eficacia, da racionalizacdo de meios, ou seja, deve
haver uma economia de meios assim como uma atuacdo administrativa eficaz, e da

eficiéncia na afetacdo de recursos publicos, entre outros.

Tendo como principal fungéo a satisfacdo das necessidades dos cidadaos, a administragéo
interna do Estado deve reger-se pelos principios anteriormente mencionados, mediante o
aumento da eficacia na prossecucdo dos objetivos fixados e controlo de resultados

obtidos, assim como da eficiéncia na utilizagdo dos recursos publicos.

A administracdo direta do Estado deve integrar um sistema de informacdo interna que
permita partilhar informacdo por todos os organismos através de meios eletrénicos, de
forma a reduzir o impacto ambiental na utilizacdo do papel e nesse sentido, a

administracdo direta do Estado deve promover a utilizacdo dos instrumentos do governo
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eletronico na prestacdo de servicos diretos aos cidaddos, como forma de melhorar a

eficiéncia e a eficcia de contratagdo publica de empreitadas, bens e servigos.

O Governo tem vindo a reforcar as relagdes entre a Administracdo e a sociedade, de forma
a melhorar o servico publico, orientada para os cidaddos e para uma gestao publica eficaz,

de forma a ter uma Administracdo com qualidade e que seja eficaz e eficiente.

O Decreto-Lei n.° 135/99, de 22 de abril, vem sistematizar num unico diploma as normas
de &mbito geral aplicaveis a Administracdo Publica, sendo que, no seu artigo 2.° afirma
que, 0s servicos e organismos da Administracdo Publica estdo ao servico do cidadao e
por isso devem respeitar alguns principios como, por exemplo, o da comunicacdo eficaz
e transparente, ou seja, divulgando as suas atividades e permitindo o acesso a informacao
e ainda o recurso a novas tecnologias, com vista a adotar procedimentos de forma a

garantir a sua eficacia e que os funcionarios assumam as suas responsabilidades.

O Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro, aprova o novo Cddigo do Procedimento
Administrativo que ndo era objeto de revisdo desde 1996. Algumas alteracbes foram
realizadas, sendo uma delas ao nivel do capitulo dedicado aos principios gerais da
atividade administrativa, onde foi introduzido o principio da boa administragéo, no artigo
5.°, integrando os principios constitucionais da eficiéncia, da aproximacdo dos servicos

das populacdes e da desburocratizacéo.
5.2.3. Analise Documental

Segundo Bardin (1977, p. 45), a andlise documental pode ser definida como «uma
operacdo ou um conjunto de operacdes visando representar o conteido de um documento
sob uma forma diferente da original, a fim de facilitar num estado ulterior, a sua consulta

e referenciagéo».

Esta andlise é constituida por duas etapas: a recolha de documentos e a sua analise através

de uma técnica especifica, como a anélise de conteudo.

De forma a tornar a etapa da recolha de documentos mais produtiva deve-se efetuar, em

simultaneo, uma pre-analise dos documentos, pois toda a informacéo recolhida através
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desses documentos e a conceptualizacdo resultante da sua analise permite uma nova
recolha de dados. (Lofland & Lofland, 1984 citado por Calado e Ferreira, 2005)%.

A anélise documental foi efetuada a partir de diversos documentos, maioritariamente
legislacdo publicada desde os anos 90 até a atualidade, utilizando como método de anélise

a analise de contetdo.
5.2.3.1. Analise de Contetido

De acordo com Silva e Fossa (2015, p. 3), a analise de contetdo pode ser definida como
«um conjunto de instrumentos metodoldgicos, em constante aperfeicoamento, que se
presta a analisar diferentes fontes de contetido», sendo uma «técnica refinada, que exige

do pesquisador, disciplina, dedicacéo, paciéncia e tempox.

A anélise de contetdo foi assim a técnica escolhida a utilizar neste estudo, de modo a
explorar todos os documentos, selecionando recortes de textos que contenham palavras
chave para uma posterior analise e interpretacdo dos resultados que nos levara a dar

resposta aos nossos objetivos.

Para uma melhor anélise e alcance dos objetivos propostos, recorremos a um software

especifico de analise de dados qualitativos, 0 MAXQDA.

O MAXQDA ¢é um software para analise qualitativa de dados que permite gerenciar de
uma forma mais eficiente toda a pesquisa e informag&o. Este software permite categorizar
as informacdes relevantes através da utilizacdo de cddigos o que nos veio permitir uma
melhor analise, mais eficiente e rapida da informacao, como podemos observar na Figura
5.1.

10 ofland, J., & Lofland, L. H. (1984). Analyzing Social Settings: A Guide to Qualitative Observation and
Analysis. Wadsworth Publishing Company
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Figura 5.1. Estrutura basica do método qualitativo
Fonte Adaptado de Guia de Introdugdo MAXQDA 12

Recorremos ao MAXQDA para complementar a apresentacdo dos resultados do estudo

de uma forma mais visual.

Neste software foram importados no total 13 documentos referentes a legislacédo e foram
introduzidos 5 codigos. Foram codificadas todas as informagfes contidas nesses
documentos, que achamos pertinentes e que correspondiam ao objetivo de identificar se
a nova Reforma Financeira do Estado contribuird para o aumento da transparéncia e

accountability na contabilidade publica.

Ou seja, em todos os documentos selecionados foi realizada, ndo s6 uma busca pelas
palavras dos conceitos que queriamos estudar, nomeadamente transparéncia,
accountability, eficiéncia, eficacia e economia, mas também por frases ou paragrafos que

traduzissem esses mesmos conceitos.

Tabela 5.1. Lista de codigos

M Lista de Codigos 213
(=g Economia 27
(=4 Eficiéncia 59
(=g Eficacia 63
(=g Accountability |
= M Transparéncia 38

Fonte: Maxqda
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Como podemos observar pela Tabela 5.1. essa analise resultou num total de 5 codigos e
de 213 segmentos codificados nos 13 documentos inseridos no programa: foram
codificados 27 segmentos com o cédigo Economia, 59 com o codigo Eficiéncia, 68 com

0 codigo Eficacia, 21 com o codigo Accountability e 38 com o cddigo Transparéncia.

Através da analise realizada pelo MAXQDA foi possivel criar tabelas de forma a ter uma

percecdo mais intuitiva dos resultados obtidos pelo estudo desses documentos.

Tabela 5.2. Matriz de codigos

Lista de Cddigos CRP  Lein.08/90.. DLn.©155/92 .. DLn.0232/97.. Lein.098/97 .. DLn.0135/99 ..
(£ 4 Economia L ! L
(@] Eficiéncia . . i L L
(@) Eficacia . L l - I
(@4 Accountability L §
(@1 Transparéncia . ik L b

Lein.091/2001... Lein.©4/2004... Diretiva 2013/37/UE... DLn.°©4/2015... Lein.°151/2015... DLn.©192/2015.. Lein.?26/2016...

Fonte Elaboracdo propria com recurso ao Maxqda

Os documentos estdo listados por ordem de ano de publicacdo sendo que, de uma forma
geral, a Tabela 5.2. apresenta-nos a frequéncia de segmentos codificados divididos por
codigos. E visivel que o Decreto-Lei n.° 192/2015, que aprova 0 SNC-AP é o documento
com o maior nimero de segmentos codificados em todos os cddigos, o que se pode
explicar por ser um dos documentos mais atuais que foi analisado e o elemento principal
nesta Reforma Financeira do Estado, contendo inUmeras alteraces em relacdo a

legislacdo anterior.

No que respeita ao estudo da transparéncia, é possivel observar na Tabela 5.2. que todos
0s documentos tém pelo menos um segmento codificado com o codigo da transparéncia
com excecdo da Lei n.° 8/90, que aprova a Lei de Bases da Contabilidade Publica e o
Decreto-Lei n.° 155/92, que aprova a RAFE, ou seja, concluimos que a legislacéo anterior
ndo dava tanta importancia ao conceito de transparéncia que tem sido introduzida ao

longo do tempo, cada vez com mais destaque.

Em relacdo ao termo accountability, e observando a Tabela 5.2., este € mencionado em

poucos documentos dos que estdo em estudo e por sua vez encontram-se poucos
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segmentos codificados com o cddigo correspondente, destacando-se o SNC-AP que

introduz no seu Decreto-Lei alguma matéria referente a accountability.

Um dos primeiros documentos a analisar foi a Lei de Bases da Contabilidade Pdblica e
de sequida o RAFE.

Tabela 5.3. Frequéncia de codigos — Lei de Bases da Contabilidade Publica e RAFE

Lei n.© 8/90 - Lei de Bases da Contabilidade Publica DL n.© 155/92 - RAFE
(&, Economia (]
(&) Eficiéncia [ | [ |
(@) Eficacia [ | [ |
(E 4 Accountability [ |

(& | Transparéncia | |

Fonte Elaboracdo propria com recurso ao Maxqda

Através da Tabela 5.3. concluimos que a Lei de Bases da Contabilidade Publica, a
publicacdo que produziu grandes mudangas na contabilidade publica, apenas refere os
conceitos de eficiéncia e eficacia, em relacdo a despesas, ndo apresentando nenhum artigo
que introduza o conceito de transparéncia e accountability. No entanto, dois anos apos a
sua publicacdo surge o RAFE gque mantém como requisitos da despesa a eficiéncia e
eficdcia, mas introduz o conceito de accountability publicando os documentos

necessarios a elaborar para a prestacédo de contas.

A LEO publicada, inicialmente, em 1991 veio apresentar todo o processo or¢camental
indispensavel para a elaboracdo do Orgcamento do Estado. A ultima lei a ser publicada foi
a Lei n.°91/2001, que ja ia na sua oitava alteracdo, que acabou por ser revogada pela Lei
n. 151/2015.

Tabela 5.4. Frequéncia de codigos — LEO 2001 vs. LEO 2015

Lista de Cddigos Lein.©91/2001 - 80 alteragdo = Lein.® 151/2015 - LEO
(5, Economia B [
(&, Eficiéncia B [ ]
(&4 Eficacia B [ ]
(© ¢ Accountability [ | "
© | Transparéncia | | B

Fonte Elaboracéo propria com recurso ao Maxqda

Atraveés da Tabela 5.4. e comparando a LEO anterior e a LEO atual, esta Gltima da uma

maior importancia a transparéncia, ou seja, a LEO anterior apenas dedicava dois dos seus
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artigos a transparéncia, enquanto que a LEO atual, ndo s6 transpds 0 mesmo artigo
publicado na anterior LEO sobre a transparéncia orgamental, como apresenta um capitulo

dedicado somente a transparéncia.

Pelo contrario, € visivel também na Tabela 5.4. que, 0 conceito de accountability na
anterior LEO acaba por ser mais vezes mencionado, pois ndo s6 contém um artigo que
incumbe os servicos e fundos autdnomos e as entidades administrativas independentes a
remeter ao Ministério das Financas documentos de prestacdo de contas, como também
apresenta um capitulo dedicado somente a contas. J4 a LEO atual apenas engloba um

artigo dedicado a prestacao de contas.

Tabela 5.5. Frequéncia de cédigos — POC-P vs. SNC-AP

Lista de Codigos DLn.0232/97 - POC-P | DLn.©192/2015 - SNC-AP
(=4 Economia . "
(=) Eficiéncia . B
(&) Eficacia . ||
(2 o' Accountability [
(= ! Transparéncia | . ]

Fonte Elaboracéo propria com recurso ao Maxqda

Observando a Tabela 5.5., 0 mesmo acontece quando comparamos a frequéncia com que
é mencionado o cédigo transparéncia, que é superior, no novo sistema de normalizacdo
contabilistica em relacdo ao anterior. Por sua vez, o codigo accountability apenas foi
utilizado no SNC-AP, sendo que 0 POC-P ndo continha no seu Decreto-Lei matéria sobre

a responsabilizacdo de contas publicas.
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6. Conclusao

Desde a Nova Gestao Publica que propunha uma maior responsabilidade, transparéncia e
accountability no setor publico, a Governanga que promove uma nova forma dos
governos se relacionarem com os cidaddos, procurando envolver o cidaddo comum nas
tomadas de decisdes, esta nova Reforma Financeira do Estado veio transpor novos

conceitos e diferentes dimensdes nas suas mais recentes publicacdes.

O SNC-AP ao ser concebido e desenvolvido tendo como base as IPSAS veio melhorar a
transparéncia e a responsabilizacdo na prestacdo de contas publicas, pelo facto, de toda a
informagdo ser concebida de acordo com as normas internacionais de contabilidade,

permitindo uma base de comparacgéo tanto internamente como externamente.

Este disponibiliza, ainda, informacgdo financeira e orcamental mais completa e mais
relevante, melhora a informacdo para as estatisticas nacionais, permite uma maior

facilidade na consolidacdo de contas, e um aumento da transparéncia no relato financeiro.

O SNC-AP permite assim, uma mais fécil acessibilidade da informagao, sendo este um

dos elementos com maior impacto na percecdo da transparéncia.

A nova LEO veio também reforcar as regras de transparéncia e accountability dedicando
por completo um capitulo do seu articulado a este tema. Destaca-se a obrigacdo de
divulgacdo da informagcdo relativa aos programas orcamentais, através de sitio na internet,
e o reforco da capacidade do Ministério das Financas no controlo orcamental e financeiro,

bem como do Parlamento, tudo isto sem correspondéncia na anterior LEO.

Com base na realizacdo de andlise de contedo dos diferentes diplomas, auxiliada pelo
Maxqda, foi possivel dar resposta a nossa pergunta de partida. Desde a década de 90 que
a transparéncia e a accountability tém vindo a ser reforcadas na legislacdo portuguesa,
nomeadamente através da atual Reforma Financeira do Estado, particularmente pelo
SNC-AP e pela nova LEO, tendo estas cada vez mais importancia para um bom

funcionamento da Administracdo Publica.

Porém, este trabalho apresenta algumas limitagGes pelo facto de apenas termos usado
andlise documental maioritariamente a legislagdo bastante recente, assim como, o tempo

disponivel que limitou a selecdo de documentos a analisar.
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Por fim, considera-se que seria interessante no futuro a elaboragcdo de um estudo sobre a
evolucéo desta nova Reforma Financeira do Estado e da implementagéo real do SNC-AP
e da nova LEO na Administracdo Publica. Uma outra investigacdo pertinente seria a
realizacdo de um estudo sobre a reforma financeira em contexto internacional,

nomeadamente sobre 0s conceitos estudados no presente trabalho.

66



Referéncias Bibliograficas

Almeida, R. H. (2017). A adocdo de uma nova reforma da contabilidade publica em
portugal: estudo de caso em algumas entidades piloto. Dissertacdo de Mestrado,

ISCTE Business School, Departamento de Contabilidade.

Andrade, C., & Batalha, J. P. (2017). indice de Transparéncia Municipal: Apresentacio

e indicadores. Transparéncia e Integridade - Associacao Civica.

Aradjo, J. F. (2007). Avaliacdo da Gestdo Publica: a Administracdo P6s Burocrética.

Conferéncia da UNED. Espanha.

Aragjo, J. M. (2005). A implementac&o do Plano Oficial de Contabilidade Publica e dos
Planos Sectoriais dos Servigcos Auténomos da Administracdo Central: Estudo e
Analise. Tese de Mestrado, Universidade do Minho, Escola de Economia e

Gestao.

Armstrong, E. (2005). Integrity, Transparency and Accountability in Public
Administration: Recent Trends, Regional and International Developments and

Emerging Issues. New York: United Nations.

Azevedo, J. (1998). Programas de computadores para analise de dados qualitativos. Livro
de Atas de Conferéncia Nacional (pp. 149-155). Porto: Universidade do Porto.
Faculdade de Letras.

Bardin, L. (1977). Analise de Conteudo. Lisboa: Edicdes 70.

Bilhim, J. (2014). Repensar as Fun¢des do Estado. Revista de Ciéncias Sociais e
Politicas(3), pp. 29-32.

Bogdan, R. C., & Biklen, S. K. (1994). Investigacdo qualitativa em educacdo. Uma

introducao a teoria e aos métodos. Porto Editora.

Bovens, M. (2007). Analysing and Assessing Accountability: A Conceptual Framework.
European Law Journal, 13(4), pp. 447-468.

Cabral, N. C. (2012). A "nova" Lei de Enquadramento Orcamental: Reflexdes breves
sobre a sua forma, contetudo e efeitos. Em Estudos de Homenagem ao Prof.
Doutor Jorge Miranda (Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa ed., Vol.
V, pp. 779-807). Lisboa: Coimbra Editora.

67



Calado, S. S., & Ferreira, S. C. (2005). Analise de documentos: método de recolha e

andlise de dados. Em Metodologia da Investigacdo I. DEFCUL.

Cardoso, T. (2014). Para melhor gerir os recursos comuns dos portugueses: Reforma do

processo or¢camental. Sextas da Reforma.

Comissdo Europeia. (2013). Relatorio da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento
Europeu relativo a aplicacdo de normas de contabilidade harmonizadas do setor
publico nos Estados-Membros: a adequacdo das IPSAS para os Estados-

Membros. Bruxelas.

Da Silveira, J. S., Moreira, A. P., Avila, L. V., & Weyh, C. B. (2013). Construcio
metodoldgica, aplicacdo e interpretacdo de um indice municipal de accountability.
Nucleus, 10(2), pp. 71-86.

David, F., & Abreu, R. (2016). Contributo do SNC-AP para uma maior transparéncia das
contas puablicas em Portugal. XVII Encuentro AECA (pp. 13-15). Braganca:
AECA.

EUROSTAT. (2012). Overview and comparison of public accounting and auditing
practices in the 27 EU Member States. Ernst and Young.

Fortin, M. F. (2009). O Processo de Investigacdo: Da concepcao a realizacdo. Loures:

Lusociéncia.

Fossa, M. 1. (2003). A cultura de devogdo nas empresas familiares e visionarias - uma
definicéo tedrica e operacional. Tese de Doutoramento , Universidade Federal do

Rio Grande do Sul, Escola de Administracdo, Porto Alegre.

Gomes, P. S., Fernandes, M. J., & Carvalho, J. B. (2015). O processo de harmonizacao
internacional da contabilidade publica em portugal: A perspetiva de diferentes

stakeholders. Congresso dos TOC. Lisboa.

Gongalves, A. J., & Quinaz, L. F. (2013). Contabilidade nas Entidades do Setor Publico:
Transparéncia, Accountability e Controlo Financeiro. Revisores e Auditores, pp.
42-55.

Gongalves, C. M. (2011). A accountability nos servicos e fundos autbnomos. Dissertacéo
de Mestrado, Instituto Politécnico de Lisboa, Instituto Superior de Contabilidade
e Administragéo de Lisboa, Lisboa.

68



Hood, C. (1995). The "New Public Management" in the 1980's: variations on a theme.
Accounting, Organizations and Society, 20(2/3), pp. 93-1009.

Internacional Federation of Accountants (IFAC). (2001). Governance in the Public

Sector: a governing body. New York: IFAC.

Jesus, M. A., & Almeida, R. H. (2017). A adocéo de uma nova reforma da contabilidade
publica em Portugal: Estudo de caso em algumas entidades piloto. XVI Congresso

Internacional de Contabilidade e Auditoria. Aveiro.

Jesus, M. J., & Eirado, J. (2012). Relevance of accounting information to public sector
accountability: A study of Brazilian federal public universities. Tékhne, 10(2), pp.
87-98.

Jorge, S., S4, P. M., & Lourengo, R. P. (2012). Transparéncia financeira nas entidades da
administracdo local em portugal: analise da informacao disponibilixada nos sitios

web. Revista Portuguesa de Estudos Regionais, 31, pp. 39-53.

Kissler, L., & Heidemann, F. G. (2006). Governanca publica: novo modelo regulatério
para as relacGes entre Estado, mercado e sociedade? Revista de Administracéo
Publica, 40(3), pp. 479-499.

Lapsley, I., Mussari, R., & Paulsoon, G. (2009). On the Adoption of Accrual Accounting
in the Public Sector: a Self-Evident and Problematic Reform. European
Accounting Review, 18(4), pp. 719-723.

Lei do Acesso aos Documentos Administrativos - Avaliacdo da sua execucdo pela
Administracéo Publica. (2018). Obtido em 18 de Julho de 2018, de Comisséao de
Acesso aos Documentos Administrativos (CADA):

http://www.cada.pt/modules/smartsection/category.php?categoryid=25

Loureiro, J., Pina, A., Catarino, J., Rodrigues, P., Barreiros, F., Fernandes, V., &
Anderson, B. (2007). Orcamentagdo paor Programas. Relatorio Intercalar da

Comissdo para a Orcamentacdo por Programas.

Marques, M. d. (2017). Contabilidade publica e IPSAS em Portugal: o sistema de
normalizagdo contabilistica para as administracBes publicas. XVI Congresso

Internacional de Contabilidade e Auditoria. Aveiro.

Martins, C. M. (2013). Transparéncia e responsabilidade(s) na presta¢cdo de contas:
Contributos para um indicador auditavel em entidades publicas empresariais do
69



sector da cultura e das artes. Dissertacdo de Mestrado, Instituto Politécnico de

Lisboa, Instituto Superior de Contabilidade e Administracdo de Lisboa, Lisboa.
MAXQDA. (2016). MAXQDA 12 - Guia de Introducéo. Berlin.

Ministério das Financas. (2017). Proposta de Orgcamento do Estado para 2018: Medidas

do Ministério das Financas. Lishoa.
Monteiro, A. G. (2016). Os Desafios do SNC-AP. Revisores e Auditores, pp. 42-47.

Morais, P. (2013). Orcamentacao por programas e a avaliacdo de resultados da gestéo
publica. Dissertacdo de Mestrado, Universidade Técnica de Lisboa, Instituto

Superior de Economia e Gestao, Lisboa.

Moser, C. (2001). How open is 'open as possible'?: Three different approaches to
transparency and openness in regulating access to EU documents. Vienna:

Institute for Advanced Studies .

Natario, M. M., Fernandes, G. P., & Silva, S. M. (2013). Governancia: A reinvencdo da
gestdo publica e a modernizagdo municipal. Proccedings XXIII Jornadas Luso
Espanholas de Gestdo Cientifica, (pp. 1-15). Malaga.

OECD. (2002). OECD Best Practices for Budget Transparency. Paris: OECD.

Pereira, J. A. (2014). Incumprimento da obrigacdo de prestar contas publicas. Julgar, 23,
pp. 143-166.

Reis, F. L. (2010). Como Elaborar uma Dissertacdo de Mestrado - Segundo Bolonha.
Lisboa: PACTOR.

Reis, H. (2017). A reforma das Financas Publicas em Portugal - Lei de Enquadramento
Orcamental. Conferéncia organizada pela Faculdade de Direito da Universidade
de Lisboa. Lisboa.

Ribera, J. M. (2003). La responsabilidad social de la empresa y las principales normas de
contabilidad y auditoria social: una concrecién del como. Xl Conferencia Anual

de Etica, Economia y Direccion. Barcelona.

Rocha, A. C. (2011a). Accountability na Administracdo Publica: Modelos Tedricos e
Abordagens. Contabilidade, Gestao e Governanca, 14(2), pp. 82-97.

Rocha, J. A. (2001). Gestdo Publica e Modernizagdo Administrativa. Oeiras: INA
Editora. Oeiras: INA Editora.

70



Rocha, J. A. (2011b). Gestdo Publica: teorias, modelos e pratica. Lisboa: Escolar
Editora.

Rodrigues, L. L. (2017). Introdugdo do SNC-AP. Conferéncia Internacional - Reforma
das Financas Publicas em Portugal. Lisboa: Ordem dos Contabilistas

Certificados.

Rodrigues, M. (2009). Modelos de Gestdo Publica: Tipologias de Governagéo.
Administracéo Publica Interface, pp. 34-38.

Rodrigues, M. A., & Aradjo, J. F. (2005). A nova gestdo plblica na governaco local. 3.°

Congresso Nacional de Administracao Publica. Oeiras: Universidade do Minho.

Roméo, A. L. (2018). A Contabilidade de Gestdo no Setor Publico. Em Administragdo
Plblica em Debate: Estudos em Homenagem aos 10 Anos da Fundacgéo Sintaf
(pp. 387-403). Fortaleza - Ceara.

Santos, P. G., & Pinho, C. S. (2014). A adopcdo das IPSAS em Portugal conduzira
necessariamente ao relato de informacéo financeira comparavel no ambito do
Sector Publico Administrativo? Jornadas Luso-Espanholas de Gestdo Cientifica
(pp. 1-22). Leiria: Centro de Investigacdo em Gestdo para a Sustentabilidade

(CGIS) do IPleiria e Escola Superior de Tecnologia e Gestdo de Leiria.
Sarmento, J. M. (2015). A reforma da Lei de Enquadramento Or¢amental. Revista Julgar.

Silva, A. H., & Fossa, M. I. (2015). Analise de contetdo: exemplo de aplicacdo da técnica

para analise de dados qualitativos. Qualitas, 17(1).

Silva, S. M., Rodrigues, L. L., & Guerreiro, M. (2016). Evolucdo da Contabilidade
Publica em Portugal: Uma analise institucional. Atas do XVII Encontro AECA.
Braganga: AECA/IPB.

Siu, M. C. (2011). Accountability no Setor Publico: uma reflexdo sobre transparéncia

governamental no combate a corrupgdo. Revista do TCU, pp. 78-87.

Teixeira, A. B. (2009). A contabilidade como sistema de informag&o nas instituicdes do
ensino superior publico em Portugal - o caso da Escola Superior de Ciéncias

Empresariais. Tese de Doutoramento, Universidade Aberta.

Tratado sobre Estabilidade, Coordenagdo e Governagdo na Unido EconOmica e
Monetéria. (2012). Obtido em 19 de julho de 2018, de Conselho Europeu

71



Conselho da Unido Europeia:

https://www.consilium.europa.eu/media/20400/st00tscg26-pt-12.pdf

Tribunal de Contas. (2007). Conceitos. V Jornadas Eurosai-Olacefs. Lisboa. Obtido em

17 de Maio de 2018, de
https://www.tcontas.pt/eventos/EurosaiOlacefs/Docs/1ST/EI%20Salvador/WS1
SV-port.pdf

Tribunal de Contas. (2016). Relatério Intercalar I: Auditoria a Implementacdo do SNC-
AP.

Vaz, A. T. (2016). A Contabilidade Publica em Portugal - A evolugdo Contabilidade
Publica. Atas do XVII Encontro AECA. Braganca: AECA/IPB.

72



Legislacao

Decreto-lei n.° 155/92. D.R. | Série-A. 172 (28-07-1992) 3502-35009.
Decreto-lei n.° 232/97. D.R. | Série-A. 203 (03-09-1997) 4594-4638.
Decreto-lei n.° 135/99. D.R. | Série-A. 94 (22-04-1999) 2126-2135.
Decreto-lei n.° 68/98. D.R. | Série-A. 67 (20-03-1998) 1237-1239.
Decreto-lei n.° 192/2015. D.R. | Série. 178 (11-09-2015) 7584-7828.
Decreto-lei n.° 85/2016. D.R. | Série. 243 (21-12-2016) 4773-4776.
Decreto-lei n.° 33/2018. D.R. | Série. 93 (15-05-2018) 2113-2164.
Lei n.°8/90. D.R. | Série-A. 43 (20-02-1990) 685-687.

Lei n.°98/97. D.R. | Série-A. 196 (26-08-1997) 4401-4424.

Lei n.°91/2001. D.R. | Série-A. 192 (20-08-2001) 5352-5369.

Lei n.° 4/2004. D.R. | Série-A. 12 (15-01-2004) 311-317.

Lei n.°41/2014. D.R. | Série. 131 (10-07-2014) 3768-3791.

Lei n.°151/2015. D.R. | Série. 178 (11-09-2015) 7566-7584.

Lei n.° 26/2016. D.R. | Série. 160 (22-08-2016) 2777-2788.

Lei n.° 2/2018. D.R. | Série. 20 (29-01-2018) 727.

Lei n.°37/2018. D.R. | Série. 151 (07-08-2018) 3903-3922.

Lei Constitucional n.° 1/2005. D.R. | Série-A. 155 (12-08-2005) 4642-4686.

Portaria n.° 671/2000. D.R. Il Série. 91 (17-04-2000) 7068-7106.
Portaria n.° 218/2016. D.R. | Série. 152 (09-08-2016) 2688-2708.

Portaria n.° 128/2017. D.R. | Série. 68 (05-04-2017) 1726-1728.

73



