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O Sector Publico em Portugal

 Definicdo (Franco, 1995):

v “Conjunto de actividades econdmicas de qualquer natureza exercidas
pelas entidades publicas (Estado, associagbes e instituicdes publicas),
quer assentes na representatividade e na descentralizagao
democratica, quer resultantes da funcionalidade-tecnocratica e da
desconcentragao por eficiéncia.”

v “Ou, subjectivando, o conjunto homogéneo de agentes econdémicos que
as desenvolvem, excepto os trabalhadores do sector publico, que
integram, como tais, o sector privado da economia (...)"




O sector publico em Portugal
Estrutura juridico-administrativa
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Fonte: Manual POCP —

Pires Caiado e Ana Pinto piblicos

O Sector Publico em Portugal
Estrutura econémico-financeira

» Sector Publico Administrativo — SPA

(Estado em sentido lato — vulgo Administragdo Publica)

— Administragdo Central
» Servigos simples (Estado em sentido estrito)
* Administragdo Central Auténoma

— Administragao Regional (Regides Auténomas)

— Administragao Local — Freguesias, Municipios, e Regides

Administrativas e outros
— Seguranga Social

» Sector Publico Empresarial - SPE — Empresas Publicas
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O Sector Publico Administrativo

» Actividades econdmicas que, pela sua natureza, sao
proprias do Estado ou de outras entidades publicas

» Actividades desenvolvidas de acordo com critérios nao
empresariais

« Entidades publicas que visam prestar servigos a
comunidade, gratuitos ou semi-gratuitos (com
comparticipagao directa dos utilizadores)

» Entidades publicas que desenvolvem operacdes de
redistribuicido de rendimentos

» Entidades publicas cujos recursos financeiros provém
essencialmente do Estado ou de outras organizagdes
publicas que, por sua vez, os obtém dos contribuintes

+ Obedecem as regras da Contabilidade Publica
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Sector Publico Empresarial

+ Empresas comerciais, industriais, financeiras ou outras, de
capitais publicos, cujo principal objectivo é produzir bens e
prestar servigos para serem vendidos num mercado

* Principais recursos financeiros provém das vendas, mas
também podem receber dinheiros publicos

* Nao ha orientagao estrita para o lucro, mas...

* Inclui actividades dominadas exclusivamente por critérios
economicos, cujo fim é a produgao de bens ou a prestagao
de servigos visando algum lucro

* Resultam de mais intervencédo do Estado na economia —
prestam servigos que se entenderam estrategicamente ser
melhor prestados por EPs (e.g. fugir a concorréncia do
mercado para a fixagcao dos pregos)

* Maioria das operacdes semelhantes as empresas privadas —
seguem Contabilidade Empresarial (POC) — Contabilidade
Publica tradicional (orgamental) insuficiente !

SPA versus Empresas

+ SPA
— Procura prestar o melhor servico com os recursos disponiveis
— Nao orientagao para lucro

— Desempenho néo pode ser objectivamente medido (mas estédo a
desenvolver-se indicadores...)

— Recursos provém de impostos e outras contribui¢des obrigatérias,
sem contrapartida directa

— Obedece a um regime orgamental - ORCAMENTO formaliza
politicas publicas e permite o controlo (da legalidade)
* Empresas
— Orientagéo para lucro — medida objectiva de desempenho
— Recursos provém das vendas




Administracdo Central (1)

+ SERVICOS INTEGRADOS OU SIMPLES

Dependem do Orgamento do Estado (ndo tém orgcamento
préprio)
Incluidos na Conta Geral do Estado

Integrados ou dependentes de outras entidades publicas (sub-
entidades)

N&o tém Direcc¢ado Financeira propria — € assegurada pela
Administracao Financeira do Estado

Todas as despesas tém que ser superiormente autorizadas
Gabinetes ministeriais, direc¢des gerais, entre outros...

Administracdo Central (2)

ADMINISTRACAO CENTRAL AUTONOMA
— Servigos incluidos no Orcamento do Estado (auténomos)
— Novo Regime da Administracdo Financeira do Estado
+ Servicos com Autonomia Administrativa (regime geral)

v Apenas gerem as verbas a que tém direito, incluidas nos montantes globais do
Orcamento do Estado

v Todos os meses o Conselho Administrativo requer a libertagdo dos créditos para
uso corrente

v’ Direcgdo Administrativa responsavel pela gestéo financeira e, no fim de cada
ano, presta responsabilidades ao Tesouro




Administracao Central (3)

«» Servicos com Autonomia Administrativa e Financeira (regime
excepcional) — receitas préprias cobrem pelo menos 2/3 das
despesas totais, ou imperativo constitucional

v Autonomia orgamental, de tesouraria, patrimonial e crediticia (as duas Ultimas s6
para entidades com personalidade juridica)

v/ Possuem e decidem sobre o seu préprio patriménio, tém orgamento préprio, gerem
o seu dinheiro autonomamente e podem contrair empréstimos até certos limites,
assumindo todas as responsabilidades

v Hospitais, centros de saude, unidades militares, universidades e escolas publicas,
Assembleia da Republica, ...

v Fundos auténomos — unidades/servigos dedicados exclusivamente a gestéo de
recursos financeiros (e.g. Fundo de Turismo e Fundo Geral de Aposentagdes)

v Nao tém independéncia orgamental, mas o orgamento préprio é publicado
separadamente dentro do Orgamento do Estado

Administracao Regional

* Regibes politica e administrativamente autonomas —
Madeira e Agores

* Regras politico-administrativas e fiscais proprias devido
as especificidades geograficas, econdmicas, sociais e
culturais relacionadas com a insularidade

» Governo e Assembleia Regionais independentes da
Administragdo Central; Administragao Local é
organizada como no Continente (¢ uma divisao
administrativa de base territorial)

« INDEPENDENCIA ORCAMENTAL — orgamento &
margem do Orgamento do Estado, com um processo
préprio de elaboragdo e aprovagao (e.g. gerem o0s
impostos regionais) 12




Administracao Local

Entidades cujas actividades e poder de decisao sao
separadas da Administragao Central

Nao se deve confundir com a Administracido Local do Estado
(entidades do Governo Central prestando servigos numa
dada area territorial — e.g. Direc¢gao Regional da Agricultura)

Presta servigos visando a satisfacdo dos interesses da
populagdo de um determinado territério

Consequéncia de um processo de descentralizacao territorial
administrativa

Tém financgas, patrimoénio e orgamento proprios
INDEPENDENCIA ORCAMENTAL — orgamento anexo ao OE
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Seguranca Social

* Regime diferenciado
* Instituicbes de nivel central e regional

* Prestam servigcos sem contraprestacao directa,
mas exigem contribuicbes obrigatorias

» Regras financeiras proprias — Lei de Bases da
Seguranca Social

» Subsistema do OE




A Reforma da Contabilidade
Publica em Portugal (1)

3 FASES:

* Antes de 1990
— Origens na fundagao do pais no Séc. XI|

— Desenvolvimentos mais importantes a partir do Séc. XV com os
Descobrimentos

— Séc. XVIIl — Marqués de Pombal criou o Tesouro Geral

— 1832 —inicio de uma reforma significativa das Finangas Publicas com
Mouzinho da Silveira

— 1836 — primeiro Cddigo Administrativo — estabeleceu regras para as
finangas e contabilidade orgamental publicas; revisto em 1842

— 1839 — decreto definindo as bases para a “Contabilidade Geral do
Estado”

— 1843 — publicagdo do “Regulamento da Contabilidade do Tesouro
Publico”

— 1849 — criagéo do Tribunal do Tesouro Publico — mais tarde veio a ser o
Tribunal de Contas — para controlo da integridade das contas publicas
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A Reforma da Contabilidade
Publica em Portugal (2)

— 1863 — “Regulamento Geral da Contabilidade Publica” — reconhecimento da
necessidade de prestar contas sobre a execugdo orgamental (controlo)

— 1878 — Cddigo Administrativo Rodrigues Sampaio representou inovagdes
significativas comparativamente aos anteriores — novas regras ja proximas
as actuais (e.g. orgamento como descri¢cdo de despesas e receitas
esperadas, ano econoémico coincidente com ano civil, periodo
complementar,...)

— 1881 — nova reforma — centralizagdo da Contabilidade Publica na “Direcgao
Geral da Contabilidade” dentro do Ministério das Finangas — fungao
principal preparar o OE; definicdo do contetido da Conta Geral do Estado
(Conta de Geréncia, Conta do Exercicio, Conta de Operagdes de
Tesouraria e Conta da Divida Publica)

— Apds a implementagdo da Republica em 1910 — diversas leis foram
aprovadas (mesmo durante o periodo ditatorial) — essencialmente
recuperando principios e regras de Cddigos Administrativos anteriores,
procurando alcangar alguma homogeneidade




A Reforma da Contabilidade
Publica em Portugal (3)

EM RESUMO...
— Até 1974
» Essencialmente contabilidade orgamental

» Também designada de “Contabilidade Administrativa” dado ser baseada nos
Cadigos Administrativos, embora seguisse também as regras estabelecidas
nas Leis do Orgamento de Estado

» Principal propésito — servir o Governo no que respeitava ao controlo
orgamental, tendo como aspectos centrais demonstrar a execugao do
orcamento e o cumprimento da lei

» Sistema contabilistico era de base de caixa (modificada)
» Método de registo unigrafico

— Apos 1974
» Grandes mudangas no Sector Publico
» Contabilidade Publica permaneceu sensivelmente igual
» Apos entrada para a CEE, mais estimulos as reformas

A Reforma da Contabilidade
Publica em Portugal (4)

+ De 1990 a 1997
— Processo de transformagéo radical da Contabilidade Publica portuguesa —
aproximagédo a Contabilidade Empresarial:

* 1989 — Revisao da Constituicdo

* 1990 - Lei de Bases da Contabilidade Publica (Lei 8/90)

* 1991 — Nova Lei de Enquadramento Orgamental (Lei 6/91 ja revogada pela Lei
91/2001) — principios e regras para a preparacéo, alteragédo e execugéo do
orgcamento; regras para a responsabilidade e controlo orcamentais

» 1992 — Regulamentag&o do novo Regime da Administragao Financeira do
Estado langado pela Lei de Bases (DL 155/92)

— Novo RAFE:

« Para a autorizagédo das despesas exige condi¢des de eficiéncia, eficacia e
economia, além da conformidade legal e orgamental e regularidade financeira

» Define regimes de contabilidade para organismos do SPA dependentes do OE




A Reforma da Contabilidade
Publica em Portugal (5)

2 REGIMES DE CONTABILIDADE:

— Servicos com Autonomia Administrativa - regime geral
» Contabilidade Orgamental em base de caixa modificada
* Unigrafia
» Devem também organizar uma Contabilidade de Custos
— Servicos Auténomos — regime excepcional (e.g. universidades,
hospitais...)
+ Contabilidade Orgamental como no regime geral

» Contabilidade Financeira, usando um sistema contabilistico préximo
do usado pelas empresas privadas (base de acréscimo e digrafia) —
aproximagao ao POC

A Reforma da Contabilidade
Publica em Portugal (6)

Quanto ao CONTROLO DE GESTAO ORGCAMENTAL:

— Lei de Bases — controlo sistematico e sucessivo — inspecgdo da
conformidade legal e regularidade financeira das despesas, bem
como da sua eficiéncia e eficacia

— DL 155/92 — requer 3 formas de controlo:

» Autocontrolo — pelos 6rgaos competentes internos aos servigos

» Controlo interno — da gestao, através de auditorias a realizar aos
Servigos e organismos

» Controlo externo — exercido pelo Tribunal de Contas, de acordo com
legislagao propria (a priori — “visto”; a posteriori — execugéo
orcamental)

20
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A Reforma da Contabilidade
Publica em Portugal (7)

NESTE CONTEXTO...

— Foram aprovados planos oficiais de contabilidade sectoriais para 2 sub-
sectores de servigos publicos, seguindo o modelo do POC de 1989:
Saude e Segurancga Social

— Proposta para um plano oficial de contabilidade para as Instituigbes do
Ensino Superior

— Alguns organismos auténomos usavam directamente o POC das
empresas

— Outros nao cumpriam a lei

— Entidades com autonomia administrativa: contabilidade orgamental
unigrafica

— Dentro das Autarquias Locais:

» Aprovagao de um plano de contas para os Servigos Municipalizados
(auténomos e com orientagdo empresarial) e Federagdes de Municipios
(Decreto-lei 226/93)

» Camaras e outras autarquias locais — contabilidade orgamental unigrafica

21

A Reforma da Contabilidade

Publica em Portugal (8)
a

Grande diversidade: muita planificagdo mas
pouca harmonizacéo!

HAVIA:
— Dificuldades de comparagéao
— Falta de uniformidade

— Impossivel obter informagao financeira consolidada para todo o
Sector Publico, em particular para o SPA

URGENTE:

— definir uma estrutura de base que servisse de referéncia a toda a
Contabilidade Publica preenchendo, ao mesmo tempo, as lacunas
do sistema anterior — complementar e nao substituir

22
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A Reforma da Contabilidade
Publica em Portugal (9)

m Apds 1997

Aprovacao do PLANO OFICIAL DE
CONTABILIDADE PUBLICA (DL 232/97)

. 2

Conjunto de principios, regras e critérios visando a integragao e a
consolidagao das contas do SPA, quer na perspectiva de
Contabilidade Publica (micro), quer na da Contabilidade Nacional
(macro)

Inspirado no POC de 1989, por sua vez baseado na IV Directiva
Comunitaria

Influéncia da tradigdo da Europa Continental, designadamente Franca
— centralizagao, codificagao e Planos de Contas

Inicio do processo de normalizagédo contabilistica na Contabilidade
Publica em Portugal 23

O Orgamento

ORGAMENTO DE ESTADO - Conceito

“(...) uma previs@o, em regra anual, das despesas a realizar pelo Estado
e dos processos de as cobrir, incorporando a autorizagao concedida a
Administrag@o Financeira para cobrar as receitas e realizar despesas e,
limitando os poderes financeiros da Administragdo em cada periodo
anual'l,

[1] Franco, Anténio de Sousa (1992), Finangas Publicas e Direito Financeiro, Vol. 1,42 Edigao, Coimbra, pag. 54
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O Orgamento

ORGAMENTO DE ESTADO - Principios e regras
- Anualidade;
- Plenitude (unidade e universalidade),

- Discriminagao orgamental (regras da especificagao, da néo
compensagao e da nao consignacao),

- Publicidade
- Equilibrio
- Equidade intergeracional

- Boa Gestao Financeira 25

O Orgamento

ORCAMENTO DE ESTADO - Principios e regras
Anualidade

- Traduz-se no facto do Orgamento do Estado ter um periodo de
validade correspondente ao ano civil 0 que implica uma votagao
anual do Orgamento pela Assembleia da Republica. Estamos
perante um sistema de Orgamento de Geréncia no qual se prevéem
anualmente as receitas que o Estado ira cobrar e as despesas que
ira pagar durante o periodo financeiro independentemente do
momento em que tenham surgido juridicamente.

- Neste sistema, 0 elemento de referéncia é a data de recebimento ou
de pagamento (base de caixa). Contudo, a LEO refere que os
orcamentos devem ser enquadrados na perspectiva plurianual,
conforme artigo 4° - Anualidade. 2
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O Orgamento

ORGAMENTO DE ESTADO - Principios e regras
Plenitude (unidade e universalidade)

- O orgamento apresentado serd um e nele estao incluidas todas as
receitas e despesas que o Estado estima cobrar e pagar no ano a
que respeita.

- O Estado deve, assim, elaborar em cada periodo orgamental — ano —
apenas um orcamento, o qual integra as componentes do or¢camento
da administragao central e 0 orcamento da segurancga social.

27

O Orgamento

ORCAMENTO DE ESTADO - Principios e regras

Discriminag¢ao or¢gamental (regras da especificagao, da nao
compensacgao e da ndo consignagao)

A. Regra da especificacao:
- Corresponde a individualizagdo de cada receita e de cada despesa.
- De acordo com a LEO, e no cumprimento da regra da especificagao,

as despesas sao fixadas segundo uma classificagao organica,
economica e funcional (embora a CRP apenas refira a classificagéo

organica e funcional).

28
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O Orgamento

ORGAMENTO DE ESTADO - Principios e regras

Discriminag¢ao or¢gamental (regras da especificagao, da nao
compensagao e da ndo consignagao)

A. Regra da especificagdo (cont.):
- A classificacdo organica estrutura-se por codigos que identificam os

Ministérios, Secretarias de Estado, capitulos, divisdes e subdivisdes
orgamentais.

29

O Orgamento
ORGAMENTO DE ESTADO - Principios e regras

Discriminagao orgamental (regras da especificagao, da nao
compensacgao e da ndo consignagao)

A. Regra da especificagéo (cont.):

- A classificacdo econdmica das receitas publicas procede a sua
especificagdo por capitulos, grupos e artigos enquanto que a
classificagdo econdmica despesas publicas procede a sua
especificagdo por agrupamentos, subagrupamentos e rubricas de
classificagdo orgamental.

- O classificador econdmico das receitas e despesas publicas é de
aplicagéo obrigatdria aos servigos integrados do Estado, aos
servicos e fundos autdnomos, a seguranga social € a administracdo
regional e local %
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O Orgamento

ORGAMENTO DE ESTADO - Principios e regras

Discriminag¢ao or¢gamental (regras da especificagao, da nao
compensagao e da ndo consignagao)

A. Regra da especificagdo (cont.):

- A classificacéo funcional das despesas encontra-se regulamentada
no Decreto-Lei n.171/94, de 24 de Junho cuija tipificagao se identifica
em anexo e sendo necessaria para a apresentacao de mapas
orcamentais exigidos pela Direccdo-Geral do Orgamento.

- De salientar que as Autarquias dispdem de um classificador funcional

proprio previsto no POCAL e de utilizagéo obrigatéria na
contabilidade de custos e nos mapas do Plano plurianual de
investimentos. 31

O Orgamento

ORCAMENTO DE ESTADO - Principios e regras

Discriminag¢ao or¢gamental (regras da especificagao, da nao
compensacgao e da ndo consignagao)

B. Regra da ndo compensacao:

- As receitas e despesas devem ser inscritas no orgamento de forma
bruta e ndo liquida, 0 mesmo é referir, sem qualquer compensacéo
ou desconto.

- De outro modo, ndo se conheceriam as diversas fontes de onde o
Estado ira tirar os seus recursos, nem os diversos gastos que o
servigo publico ira realizar.

32
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O Orgamento

ORGAMENTO DE ESTADO - Principios e regras

Discriminag¢ao or¢gamental (regras da especificagao, da nao
compensagao e da ndo consignagao)

C. Regra da nao consignagao:

- Define que, para além da regra da universalidade, as receitas
publicas devem ser indiscriminadamente destinadas a cobertura das
despesas, e ndo quaisquer receitas afectadas a cobertura de
despesas em especial.

- De referir que a Lei de Enquadramento Orcamento admite a
possibilidade de existirem receitas consignadas a certos fins,
nomeadamente, financiamentos comunitarios, PIDDAC e contratos-

programa. 33

O Orgamento

ORCAMENTO DE ESTADO - Principios e regras

Publicidade

A regra da publicidade ndo se encontrava prevista na anterior LEO,
porém, ja era obrigatério a publicagdo do Orgamento do Estado em
Diario da Republica, apds a sua aprovacao pela Assembleia da
Republica sob pena da sua ineficcia juridica.

34
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O Orgamento

ORGAMENTO DE ESTADO - Principios e regras
Equilibrio orgamental

- Traduz-se na necessidade de todas as despesas previstas no
orcamento terem de ser efectivamente cobertas por receitas;

- Na administrag&o local acresce que as receitas correntes devem ser,
pelo menos, iguais as despesas correntes (‘duplo equilibrio”).
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O Orgamento

ORCAMENTO DE ESTADO - Principios e regras

Equidade Intergeracional

- 0 Orgamento do Estado subordina-se ao principio da equidade na
distribuicdo de beneficios e custos entre geragdes.

- Inclui a incidéncia or¢gamental:

a) Das medidas e acg¢des incluidas no mapa XVII;

) Do investimento publico;

) Do investimento em capacitagdo humana, co-financiado pelo Estado;
) Dos encargos com a divida publica;

) Das necessidades de financiamento do sector empresarial do Estado;

f) Das pensdes de reforma ou de outro tipo.

b
c
d
e

36
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O Orgamento

ORGAMENTO DE ESTADO - Principios e regras
Boa Gestao Financeira

- A Lei de Enquadramento Or¢amental converge para o principio da
boa gestéo financeira definido na regulamentacdo comunitéaria.

- A boa gest&o financeira encontra-se com mais objectividade na Lei
de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas.

- O TC fiscaliza a legalidade e regularidade das receitas e despesas
publicas, aprecia a boa gestao financeira e efectiva
responsabilidades por infracgdes financeiras.

- A boa gestéo financeira é aquela que respeita os principios da
legalidade, economia, eficécia e eficiéncia, na utilizagdo dos recursos
disponiveis.

- Para além de um principio, a boa gestéo financeira é um resultado.
37
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