ACADEMIA MILITAR

DIRECCAO DE ENSINO

Curso de Administragcéo Militar

Trabalho de Investigagédo Aplicada

A Gestao Financeira em Entidades com Autonomia
Administrativa e Financeira

Autor: Rui Daniel Farinha Oliveira

Orientador: Professora Catedratica Anabela Ribeiro Costa
Santos Bravo

Co-Orientador: Major Paulo Barreiros

Amadora, Maio de 2008



ACADEMIA MILITAR

DIRECCAO DE ENSINO

Curso de Administragcéo Militar

Trabalho de Investigacédo Aplicada

A Gestao Financeira em Entidades com Autonomia
Administrativa e Financeira

Autor: Aspirante a Oficial Rui Daniel Farinha Oliveira

Orientador: Professora Catedratica Anabela Ribeiro Costa
Santos Bravo

Co-Orientador: Major Paulo Barreiros

Amadora, Maio de 2008



A GESTAO FINANCEIRA EM ENTIDADES COM AUTONOMIA ABISITRATIVA E FINANCEIRA

Resumo

A racionalizagéo e a eficiéncia na utilizagdo dos dinheiros publicos configuram, por si
s6, um dos maiores desafios da Administracdo Publica Portuguesa. Com efeito, foi
desenhada a Reforma da Administragdo Financeira do Estado que, no seu nucleo,
estabeleceu como objectivo fulcral uma Reforma no Tesouro Publico, contemplando um
novo Regime da Tesouraria do Estado.

O presente trabalho versa sobre a andlise do principio da unidade da tesouraria,
previsto no novo Regime da Tesouraria do Estado, e os constrangimentos da sua aplicacéo
nos Servicos e Fundos Autonomos, designadamente num dos estabelecimentos Fabris do
Exército — Oficinas Gerais de Fardamento e Equipamento.

Da revisdo da literatura infere-se que este principio € um eixo de actuacao
fundamental para a reforma da gestao financeira publica e que pressupde uma Reforma do
Tesouro Publico. Esta assenta na criacdo de uma entidade equiparada a uma entidade
bancaria que assegura a centralizacao dos fundos dos Servigcos Integrados, dos Servicos e
Fundos Auténomos (SFA) e, mais recentemente, das Entidade Publicas Empresariais
(EPE). A centralizacdo dos fundos proporciona maior liquidez que, através de uma gestao
previsional e integrada, potencia os ganhos e optimiza o recurso ao endividamento publico,
minimizando os respectivos encargos financeiros inerentes.

N&o obstante, tém-se levantado algumas reservas quanto a sua aplicacdo deste
principio aos Servigcos e Fundos Autébnomos, essencialmente por razdes constrangedoras a
boa gestéo financeira destes organismos. Das entrevistas realizadas junto da Direccdo e
chefia dos Servigcos de Finangas e Contabilidade das OGFE, bem como dos gestores de
conta dos Bancos com quem este Organismo assumiu compromissos, conclui-se que a
aplicacdo deste principio pode colocar obstaculos a boa gestdo financeira deste
Estabelecimento Fabril do Exército.

O estudo realizado procura ainda apontar recomendacdes no sentido de se

ultrapassar algumas das limitacdes que a adeséo deste principio pode provocar.

Palavras-chave: GESTAO FINANCEIRA PUBLICA; SERVICOS E FUNDOS
AUTONOMOS; UNIDADE DA TESOURARIA DO ESTADO; EXERCITO; OFICINAS GERAIS
DE FARDAMENTO E EQUIPAMENTO.
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Abstract

The rationalization and efficiency in the use of public resources are one the main
challenges of the Portuguese Public Administration. As result, the ongoing Reform of the
Financial Administration of the State pursues as one it is main purposes a reform of the
Public Treasury.

The present work is centred on analysis of the State Global Treasury management
and the problems derived from application to the autonomous founds and services,
particularly in one of industrial establishment of the Portuguese Army — Oficinas Gerais de
Fardamento e Equipamento.

The review of literature shows that this principle is one of the pillars of the reform of
the financial public management, which implies the present Reform of Treasury. It has been
created an entity similar to a bank which ensures the centralization of the financial
transactions of the Autonomous Founds and Services, and also the Public Enterprise
Establishments. The centralization of founds provides a greater liquidity, and together with a
provisional and integrated management, it will increase and optimize resources, including
borrowing, minimizing the financial responsibilities.

However, there have been several constraints in the implementation of this reform in
Autonomous Founds and Services, affecting the good financial management of these
organisms. The interviews carried out in this study to the managers of accountancy and
finance of the Oficinas Gerais de Fardamento e Equipamento, as well as to bank managers
who works with this organism, we conclude that the application of this State Global Treasury
management has placed constraints to the financial management of this industrial
establishment of the Army.

The study attempts to make recommendations to overcome some of the limitations

that the implementation of this reform has created.

Keywords: PUBLIC FINANCIAL MANAGEMENT; AUTONOMOUS FOUNDS AND
SERVICES; STATE GLOBAL TREASURY MANAGEMENT; ARMY; OFICINAS GERAIS DE
FARDAMENTO E EQUIPAMENTO.
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Introducéo

Os recursos financeiros publicos durante os longos anos do liberalismo no século
XIX, apenas eram afectados para custear as despesas com 0s sectores estratégicos dos
Estados, pois a célebre “mdao invisivel” encarregava-se de regular a economia (Moreno,
2006). Com efeito, a actividade financeira do Estado ndo passava de uma mera gestao
burocrata, limitando-se a seguir as normas rigidas determinadas pelo garante das funcfes
elementares de soberania sem interferir na vida economica e social.

Apdés a grande depressdo da economia durante o periodo de 1929 a 1933,
desemprego em massa, a crescente inflacdo e a evidéncia de elevados contrastes sociais,
os Estados passam a assumir uma postura mais intervencionista, no sentido de promover o
Estado de Welfare. No entanto, na década de setenta, este modelo comeca a mostrar sinais
de insustentabilidade, entrando em declinio devido ao crescimento insuportavel da despesa
publica e a uma conjuntura internacional abalada pelo “choque” petrolifero.

Neste quadro, vulgarizam-se termos como défice orcamental e divida publica.
Portugal ndo foi excepcdo e nas duas Ultimas décadas do século XX, com a integracdo na
Unido Econdmica e Monetaria'® (UEM), agudizam-se as preocupacgdes com o equilibrio
orcamental e reducdo da divida e da despesa publica, aumentando consideravelmente a
complexidade da gestéo financeira publica que passa a exigir maior eficiéncia na utilizagdo
dos recursos financeiros, ou seja, fazer mais com menos.

Para a prossecucdo deste desiderato foi desenhada a Reforma da Administracdo
Financeira do Estado (RAFE) que, num esforgo de racionalizacdo e modernizacdo da gestédo
financeira puablica, configura um novo Regime da Administracdo Financeira do Estado
previsto no Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho, desenvolvendo a alteracédo as bases da
contabilidade publica previstas na Lei n.° 8/90 de 20 de Fevereiro. A partir deste passo
comecou-se a trilhar um percurso de modernizacdo marcado pela introducdo do Plano
Oficial de Contabilidade Publica (POCP) aprovado pelo Decreto-Lei n.° 232/97 de 3 de
Setembro e pela introducdo de um sistema de informacéo que visou a integracdo da gestao
orcamental — o Sistema de Informacéo de Gestdo Orcamental (SIGO). A Reforma contempla
ainda como eixo de actuacao fundamental a unidade da tesouraria do Estado, através da
revisdo do Regime da Tesouraria do Estado (RTE), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 191/99,
de 5 de Junho, e da transformac¢do do Tesouro Publico em entidade equiparada a uma
entidade bancéria, passando a integrar, para além dos servicos integrados, os Servi¢os e
Fundos Auténomos (SFA) da Administracdo Central e, mais recentemente em 2007, as

Entidades Publicas Empresariais (EPE). Assim, para além do aumento da liquidez e a

! “Zona com uma moeda Unica, o euro, no mercado Gnico da Uni&o Europeia (UE), caracterizado por
liberdade total de circulacdo de pessoas, bens, servicos e (capitais”
(http://www.bportugal.pt/euro/emu/emu_p.htm, 29/04/2008)
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gestdo global, previsional e integrada dos fundos publicos esta reforma revela-se
determinante ndo sO para potenciar os ganhos, como também para optimizar o

endividamento publico, minimizando os encargos a ele associados.

1. Caracterizac&o da pesquisa

1.1. Delimitacao e pertinéncia do tema

No ambito da modernizagdo e racionalizacdo da gestdo financeira publica em
entidades com autonomia administrativa e financeira, este estudo cingir-se-4& a um dos
aspectos mais relevantes no ambito da RAFE — o Regime da Tesouraria do Estado (RTE).
Quanto ao ambito de aplicagédo do estudo, dentro do universo das entidades com autonomia
administrativa e financeira, este estudo restringir-se-a aos SFA da Administracdo Central do
Estado e, mais concretamente, através de um estudo de caso, as Oficinas Gerais de
Fardamento e Equipamento (OGFE).

No universo dos SFA, da Administracdo Central tem-se verificado bastante
resisténcia no cumprimento do novo RTE, j& vigente desde 1999, e do consequente
principio da unidade da tesouraria do Estado. Com efeito, afigura-se extremamente
relevante perceber ndo s6 0s motivos para o incumprimento desta disposi¢édo legal, como

também os potenciais impactos da sua aplicacdo na gestao financeira nas OGFE.

1.2. Definicdo do problema e hipoteses

Face a este objecto de estudo (OGFE), pretende-se dar resposta ao problema de
fundo deste trabalho — “Quais os constrangimentos que levaram as OGFE a ndo cumprir
ainda o Regime da Tesouraria do Estado? ”, e aferir a veracidade ou falsidade das seguintes
hipéteses:

-H1 — “ Face ao cariz empresarial das OGFE, a adesdo ao novo Regime da
Tesouraria do Estado inibe 0 acesso a servicos bancarios que condicionam a gestao
adequada da sua tesouraria e prejudicam as suas relacdes com terceiros”.

-H2 — “A aplica¢do do novo Regime da Tesouraria do Estado as OGFE provocara um
agravamento consideravel do passivo das OGFE”.

Foi o levantamento destas hipoteses que nortearam este estudo no sentido de dar
resposta ao problema, ja que, “toda a pesquisa cientifica consiste em enunciar e verificar
hipéteses” (Carvalho, 2002, p.115), ou seja, é da afericdo da veracidade ou falsidade das

hipoteses que se da resposta ao problema identificado.
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1.3. Finalidade e objectivos

O presente trabalho tem como finalidade analisar a aplicabilidade e o impacto
financeiro do RTE e do consequente principio da unidade da tesouraria do Estado aos SFA
da Administracéo Central, analisando o caso concreto das OGFE.

Neste quadro, pretende-se com este trabalho analisar a evolucdo da gestédo
financeira publica; descrever os principais esforgos de modernizagéo e racionalizagdo que o
novo Regime da Administracdo Financeira do Estado configurou, incidindo principalmente
nas entidades dotadas de autonomia administrativa e financeira, nomeadamente nos SFA;
evidenciar a importancia da reforma do Tesouro Publico na gestédo dos recursos financeiros
publicos; analisar as linhas orientadoras do novo RTE e o consequente principio da unidade

da tesouraria do Estado, bem como da sua aplicabilidade nas OGFE.

1.4. Metodologia e organizacao

A primeira parte deste trabalho, referente ao enquadramento tedérico, consubstancia
a consulta de legislacao, bibliografia, estudos e outra documentacéo oficial sobre a evolucao
da gestéo financeira publica. Assim, apresenta-se uma breve revisdo da literatura acerca
dos novos modelos de gestdo na Administracdo Publica (AP), referindo também as medidas
ja iniciadas nesse sentido, através da RAFE.

A segunda parte, referente ao estudo de caso, consubstancia a andlise qualitativa as
entrevistas realizadas aos Oficiais com responsabilidades ao nivel da gestao financeira
deste estabelecimento, bem como dos gestores de conta dos bancos com os quais as
OGFE estabelecem relagbes, apresentando no final os resultados, propostas e as
respectivas conclusoes.

O primeiro capitulo, referente a evolugéo da gestéo financeira publica, divide-se em
dois pontos. O primeiro ponto refere-se ao processo de modernizagédo da gestéo financeira
publica idealizada pelos autores, abordando inicialmente a nog¢do de gestdo financeira
publica, seguindo-se o processo de modernizacdo da mesma, desde a gestao burocrata ou
juridica até a gestdo mais tecnocrata ou de mérito. O segundo ponto faz referéncia aos
limites entre a gestéo financeira publica e a gestéo financeira privada.

O segundo capitulo contempla os esforcos de racionalizacdo e modernizacdo da
gestdo financeira publica que foram efectivamente desenhados pela Reforma da
Administracao Financeira do Estado e, na sua sequéncia, a Reforma do Tesouro que por
sua vez visa a implementacdo de um novo RTE e a consequente implementacdo e

aprofundamento da unidade da tesouraria do Estado.
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O terceiro capitulo contempla a caracterizacdo geral do objecto de estudo — as
OGFE. Refere a metodologia, procedimentos e técnicas adoptadas para a elaboracao deste
estudo de caso, designadamente as entrevistas realizadas aos Oficiais das OGFE com
responsabilidades na gestao financeira e aos gestores das contas bancarias com quem este
estabelecimento se relaciona. Analisar-se-80 as respostas para aferir 0s respectivos
resultados e, por fim, apos breves propostas, tecer-se-d0 as conclusdes, evidenciando a
aplicabilidade e impacto do RTE nas OGFE.

Os anexos traduzir-se-8o0 em alguns complementos que, ndo se revestindo de fulcral

importancia, sdo Uteis para uma compreensdo mais pormenorizada deste estudo.

Asp. AdMil Rui Oliveira Pag.4



A GESTAO FINANCEIRA EM ENTIDADES COM AUTONOMIA ABISITRATIVA E FINANCEIRA

PARTE | - ENQUADRAMENTO TEORICO

CAPILTULO Il — EVOLUCAO DA GESTAO FINANCEIRA PUBLIC A

2.1. Conceito de gestéo financeira publica

Para Gomes Santos (1998), a actividade financeira do Estado consiste na realizagédo
de despesas e arrecadacdo de receitas, tendo em vista a satisfacdo das necessidades
colectivas ou publicas como as que estéo previstas na Constituicdo da Republica.

Para Barbosa da Silva (2002), a gestdo financeira publica traduz-se, em sentido
restrito, na gestdo orcamental, com enfoque nos recebimentos e pagamentos e, em sentido
amplo, para além da gestao orcamental, traduz-se também na gestao patrimonial com ténica
no activo, passivo e capital préprio.

Para Moreno (2006), a gestdo financeira publica € uma actividade que exige
elevadas competéncias técnicas e profissionalismo, ou seja, deixou de ser definida como
uma mera gestdo administrativa altamente rotineira consubstanciada em normas rigidas
emanadas superiormente, limitando os agentes a sua integral execucdo, mas sim uma
actividade tecnicamente complexa pelo elevado volume de dinheiros publicos que o Estado
gere. Segundo Moreno (2002), por dinheiros publicos entenda-se ndo apenas os fundos
(dinheiro em espécie, moeda escritural, moeda electronica ou outra forma de liquidez
imediata), mas também os valores equiparados como titulos de crédito comerciais a curto
prazo (letras e cheques), os valores mobiliarios (ac¢cbes, obrigacdes ou titulos de
participacdo) susceptiveis de negociacdo em mercado, e os direitos equiparados a valores
mobiliarios (juros prémios, dividendos). O mesmo Autor refere ainda que esta actividade,
pelo cariz instrumental que assume para a consecucdo de outras actividades, ndo se
confunde, ndo se esgota, mas sim autonomiza-se delas, definindo-a como a actividade de
“obtencéo, disponibilidade ou a fruicdo e a afecta¢@o ou distribuicdo dos dinheiros publicos”
(Moreno, 2002, p.21), levada a efeito pelos representantes dos cidaddos com vista a
realizacdo de inUmeras actividades do Estado conducentes a satisfacdo das necessidades

colectivas.
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2.2. O modelo de gestéo burocrata ou juridica

O modelo de gestdo burocrata ou juridica € o modelo de gestdo que, segundo
Moreno (2006), impera no Sector Pablico Administrativo, pese embora o modelo tecnocrata,
amplamente inspirado na gestao pelos resultados, seja o0 modelo oficial.

Para Costa e Torres (1996), o modelo burocrata assenta apenas em normas legais
emanadas do topo da piramide fortemente hierarquizada, visando procedimentos formais e
minimizando a susceptibilidade de se incorrer em faltas, ilegalidades e abusos. Assim, as
organizacdes que assentem neste modelo weberiano tém apenas um caracter instrumental
face a um quadro juridico instituido pelo poder politico que se limitam a executar, imperando
desta forma a inflexibilidade e a inibicdo de iniciativa. “ O problema da gestdo burocrata
comeca quando a proliferagdo de regras por parte da hierarquia anula o sentido de
responsabilidade dos agentes” (Costa e Torres, 1996, p.14), levando os agentes a
percepcionarem o cumprimento das regras como um fim e ndo como um meio, que
consequentemente gera falta de participacdo activa e perda do sentido de objectivo na
gestédo financeira. Jodo Bilhim (1998), refor¢ca a ideia, defendendo que apenas se procura
identificar e evitar transgressdes ou regras, criando-se assim sistemas de controlo que
“constituem eles préprios sistemas de regras” (Bilhim, 1998, pag.43). Sdo enfatizados os
controlos a priori, 0 que, para além de se constituirem como obstaculos & mudanca,
conduzem a total desresponsabilizacdo dos agentes. O mesmo autor concretiza ainda a sua
ideia, referindo que este modelo apenas tem gerado ineficiéncias, disfuncdes e, como tal, a
paralisia das organizacoes.

Factores de diversas ordens, como o aumento crescente da despesa publica, o
aumento do volume de dinheiros publicos e a crescente exigéncia dos cidaddos no sentido
de ver o seu dinheiro bem aplicado, tornam cada vez mais imperiosa a necessidade de
alterar este modelo considerado ultrapassado, 0 que ndo significa que ndo continue a ser
praticado. A este respeito Moreno (2006) revela que “ no terreno, diremos que a actividade
de gestdo financeira publica Portuguesa revela, globalmente, grande laxismo, acentuada
falta de responsabilizacéo e de tecnicidade, manifesta auséncia de profissionalismo, falta de
recursos humanos, tecnicamente qualificados e prevaléncia da forma sobre a substancia,
em especial no SPA” (Moreno, 2006, p. 111).

Prova cabal da perseveranca deste modelo de gestdo est4 patente num relatorio
emitido em Novembro de 2005, apds um inquérito levado a efeito pela Deloitte’ em parceria
com o Instituto Nacional de Administracdo (INA) efectuado aos participantes do terceiro
congresso da Administragdo Publica (AP). Este relatério revela que os dois principais

factores de resisténcia a mudanca na AP s&o a indefinicdo e/ou falta de comunicacdo de

ZVer ANEXO A —RESULTADOS DO INQUERITO SOBRE OS FACTORES QUE CONSTITUEM
PROBLEMAS NA MUDANGA DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA.
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objectivos e prioridades estratégicas e a existéncia de procedimentos demasiado
burocréticos e/ou legislacdo em excesso. Neste quadro, exige-se com maxima celeridade
uma gestao financeira ndo pelos recursos, centrada nos inputs, mas uma gestdo em funcao
dos resultados ou centrada nos outputs ou outcomes, uma gestdo que, ndo negligenciando
a legalidade dos procedimentos, seja norteada por critérios eminentemente técnicos, isto é,
uma gestao tecnocrata, mas “managerial” pois para além de privilegiar o mérito e tecnicismo

dos seus agentes, deve privilegiar igualmente os métodos e técnicas da gestéo privada.

2.3. Modelo de gestao tecnocrata ou de mérito

A gestao financeira publica “h& muito que deixou de ser um privilégio dos burocratas
com mangas de alpaca” (Moreno, 2006, pag.24 e 25), devido a complexidade crescente que
tem vindo a assumir. Para Costa e Torres (1996), o modelo tecnocrata surge da
necessidade de fazer face as insuficiéncias e paralisias do modelo burocrata, acrescentando
que, nesse sentido, cada vez mais se promova leis de enquadramento geral
consubstanciadas em principios e ndo em regras formais que determinem a actuacéo
operacional.

De facto, a énfase na eficiéncia dos servigos publicos provocou em varios paises
novos modelos de referéncia para a gestdo publica como o Public Management, que
assumindo a ineficiéncia do sector publico adapta instrumentos e técnicas do sector
empresarial privado como meio para o0 aumento de economia, eficiéncia e eficicia. O Total
Quality Management que assenta ha melhoria continua da organizacdo e no aumento da
satisfacao dos clientes. O Reinventing Government, desenvolvido por David Osborne e Ted
Gaebler, referidos por Al Gore no seu relatério que, segundo Rocha (2001), visa
fundamentalmente dar prioridade aos resultados, a satisfacdo do cliente, atribuir maior
capacidade de decisdo aos funcionarios e ainda uma continua reinvencdo de métodos e de
reengenharia de processos.

No fundo, o que ambos os modelos propdem, é promover a boa gestédo financeira
publica, a gestdo tecnocrata ou de meérito que, segundo Moreno (2006), assenta huma
l6gica de orientacdo pelos resultados, num corpo profissionalizado de gestores financeiros
gque sejam responsabilizados pelo seu desempenho e pagos de acordo com os valores de
referéncia do mercado, numa maior autonomia das entidades publicas, de implementacéo
de modernos sistemas de informacgéo fiaveis e Uteis a uma accgéo eficaz de pilotagem e
correccao, sendo sempre guiada por critérios técnicos — economia, eficiéncia, eficacia e, ndo
menos importante, a defesa ambiental.

Por economia entende-se a escolha de meios menos onerosos para a consecucao

do objectivo, procedendo-se ao exame das alternativas para avaliar este critério.
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Por eficiéncia entende-se a optimizacdo dos meios na consecucdo do objectivo, ou
seja a relagcdo Optima entre 0os meios e 0s resultados, apreciando-se assim “o rendimento e
produtividade das politicas, das ac¢fes, dos programas, dos projectos e das organizacbes”
(Moreno, 2006, p. 87).

A eficicia traduz-se na consecucdo do objectivo, ou seja, é apreciada através do
“indice de sucesso da gestao” (Moreno, 2006, p.87)

A Optica ambiental ou o quarto “E” (environment) assume igualmente bastante
importancia que actualmente ndo se admite negligenciar pois, segundo Costa e Torres
(1996), o0s prejuizos ambientais serdo suportados pelas geragbes vindouras,
comprometendo o equilibrio dos ecossistemas, e com efeito, sem permitir qualquer valor
acrescentado para a sociedade.

S&o estes critérios técnicos inerentes a gestao tecnocrata ou de mérito que, segundo
Ramos (2002), permitem aferir se os recursos utilizados, dentro da qualidade exigivel, foram
obtidos pelo custo mais favoravel, se os métodos e processos utilizados foram os
adequados para a obtencdo do bem ou servico e se esses bens ou servicos esperados
satisfizeram e corresponderam as expectativas dos consumidores, sem prejuizo do
ambiente. A partir da analise a estes critérios poder-se-a verificar em que medida os
recursos potenciaram o melhor bem ou servigo, ou seja, em que medida foi dado mais valor

ao dinheiro — value for money.

2.4. Gestao financeira publica versus gestdo financ  eira privada

Como foi mencionado supra, a gestdo financeira publica assumiu-se como uma
actividade de extrema complexidade, necessitando de um corpo profissionalizado de
gestores que, dotados de instrumentos modernos, levem a efeito uma gestdo
consubstanciada na racionalidade e em critérios de boa gestdo financeira (economia,
eficacia e eficiéncia), ou seja, de uma gestdo cada vez mais inspirada na gestéo financeira
do sector privado — Public Management.

N&o obstante, ter-se-4 de estabelecer um limite face as especificidades do sector
publico em relacdo ao sector privado. A este propdsito, Barbosa da Silva (1994) defende
gue, embora eventualmente doloroso, a aproximagéo da gestao financeira publica a gestéo
financeira privada ter4 de ser trilhada, mas tendo sempre em conta as respectivas
necessidades de adaptacdo as especificidades do sector publico. Estas duas realidades
ainda sdo substancialmente distintas, pois 0 sector publico relativamente as organizactes
do sector privado apresenta “submissdo ao poder politico, um sistema juridico proprio,
financiamentos a partir de dotagcfes or¢camentais, e ndo de ganhos préprios, e também o
gigantismo das suas organizagfes, o imobilismo tradicional dos seus agentes e praticas de

actuacdo de costas para os seus utentes” (Costa e Torres, 1996, p.16 e 17). Mas a
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especificidade principal diz respeito a finalidade, pois a empresa privada visa o lucro e sua
sustentacdo, enquanto que “a organizacdo publica, procura manter ou modificar situacfes
da sociedade” (Costa e Torres, 1996, p.17), isto é, necessita ndo sO de indicadores de
resultados como também de indicadores de impactos, provocando sérias dificuldades a
avaliacdo de performance ndo patente em dados quantitativos nos documentos
contabilistico-financeiros.

De facto, como refere Rocha (2001), a empresa privada estd muito mais exposta ao
mercado, sofrendo pressdes constantes da concorréncia para reduzir custos e aumentar a
sua eficiéncia. Ao invés, o sector publico esta repleto de inflexibilidade muito por for¢a do
principio da legalidade que apenas permite ao gestor proceder de acordo com o que esta
previsto na lei, restringindo a sua accdo. O sector publico esta ainda sujeito a influéncias
politicas e a pressao dos cidadéos cada vez mais exigentes, enquanto que a gestéo privada
apenas atende aos clientes dos bens que produzem ou dos servicos que prestam. Os
gestores publicos encontram ainda condicionada uma eventual accdo de incentivo
(normalmente pecuniaria) aos seus funciondrios, no intuito de melhorar 0s seus
desempenhos, que no sector privado tem dado provas positivas enquanto elevada fonte de

motivacao. (Azevedo, 2007).

CAPITULO Il — A ADMINISTRACAO FINANCEIRA DO ESTADO

3.1. A Reforma da Administracéo Financeira do Estad o (RAFE)

A actividade financeira publica sofreu uma profunda transformacédo na década de
oitenta do século passado. Silva (2002), refere que se criou um paradoxo na gestéo publica,
associado a crescente pressao por parte dos cidadaos: enquanto utentes exigem a maxima
despesa e enquanto contribuintes exigem o minimo de esfor¢co. Com efeito, este paradoxo
acabou por ter como principais reflexos o défice orgamental e a divida publica.

A integracdo Europeia e a adesdo a moeda Unica (euro), apelando a necessidade de
disciplina das financas publicas, também abriram caminho para uma gestdo financeira
altamente complexa, no sentido de ndo excederem défices orcamentais excessivos® e niveis
de endividamento insustentaveis.

Com efeito, em Portugal foi desenhada a RAFE, também designada por Regime da
Administracdo Financeira do Estado, consubstanciada na racionalizacdo e eficiéncia na
utilizacdo dos dinheiros publicos. Fausto Correia (1998), defende que a RAFE constitui uma
das bases de uma AP moderna ao referir que esta € um instrumento indispensavel para

reforcar a autonomia e capacidade de gestdo dos servicos publicos. Deste modo,

® Nos termos do artigo 104° do Tratado da Unido Europeia conjugado com o protocolo anexo ao
Tratado, os Estados devem evitar défice orcamentais superiores a 3% do respectivo Produto Interno
Bruto (PIB) e devem evitar endividamento superior a 60% do PIB.
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acrescenta ainda o mesmo autor que, a RAFE nesta logica, promove a responsabilizacéo
dos agentes pelos resultados, bem como uma maior transparéncia das contas publicas.

Sousa Franco® (1994) define os limites da RAFE ao afirmar que esta representa uma
complexa transformacdo estrutural que pretende substituir globalmente o sistema
orcamental e da contabilidade publica, ambos oriundos da reforma do Estado de Salazar.
Barbosa da Silva (1994), em concordéancia, faz igualmente referéncia aos limites da RAFE,
referindo que esta se traduz na reforma da gestdo orcamental que, em sentido amplo,
abrange a Contabilidade Publica e a Reforma do Tesouro, acrescentando que estas apenas
sdo uma parte do “complexo processo de reforma da administracdo /gestdo econdmico-
financeira do Estado” (Silva, 1994, p. 61).

3.1.1. Objectivos

O Estado das Financas Publicas Portuguesas face aos compromissos enunciados
supra, obriga a uma reforma que veicule a modernizacdo da administracdo financeira do
Estado. Com efeito, Barbosa da Silva (1994) refere os seguintes objectivos da RAFE:

e Aunidade orcamental;

* Aunidade de Tesouraria;

e Os instrumentos adequados a um sistema de informacéo que permita uma
gestdo economica e financeira do Orgamento do Estado/SPA, o que
consubstancia, na pratica quer um modelo de macro cash management,
quer uma visdo econOmica das actividades/projectos e dos programas
(6ptica meios/fins)

A unidade or¢camental tornou-se um imperativo devido ao fendmeno crescente da
desorcamentacdo pois, pese embora os servicos simples e os servicos com autonomia
administrativa estivessem integrados no Orcamento de Estado (OE), tinham tesouraria
propria e os SFA, que constam em mapas anexos, tinham tesouraria totalmente
independente, escapando aos 6rgaos centrais a forma como estas entidades aplicavam os
dinheiros. Num espirito de centralizacdo da informacao, pretende-se que os SFA, para além
de terem o mesmo sistema de informacdo e relevacdo de contas, passem também a
elaborar o orcamento de tesouraria e a conta de caixa com os codigos de classificacdo em
vigor, facilitando a articulagdo com o OE e com a Conta Geral do Estado (CGE),
respectivamente (Silva, 1994). A este respeito, Moreno (2006), ressalva que, no seu
entendimento, os SFA que cumpram 0s requisitos legais para atribuicdo do regime de
autonomia administrativa e financeira, ndo configuram situacbes tipicas de

desorcamentacao.

* In prefacio do Relatério do Tribunal de Contas (1994) sobre o acompanhamento da Reforma da
Administracao Financeira do Estado.
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A unidade de tesouraria visa essencialmente centralizar os pagamentos e
recebimentos em conta junto a Direc¢do Geral do Tesouro (DGT), minimizando a disperséo
dos dinheiros publicos e optimizando a divida publica e os respectivos encargos a ela
inerentes. Barbosa da Silva (1994) faz referéncia aos enormes custos para a sociedade
provocados pela falta da unidade da tesouraria do Estado, referindo os SFA que recebem
verbas do OE que posteriormente aplicam nos mercados financeiros afim de obter juros,
enquanto que o Tesouro se vé obrigado a recorrer ao crédito para se financiar e,
consequentemente, a agravar o endividamento publico e a suportar 0os custos a ele
associados.

Os instrumentos que devem ser adequados a um sistema de informacdo que permita
uma gestdo economica e financeira do OE, referem-se essencialmente, segundo 0 mesmo
autor, & possibilidade de as politicas serem expressas quantitativamente em programas®
(nivel macro) que, por sua vez, sdo suportados por um conjunto de actividades/projectos®
(nivel micro). Estas sdo um conjunto de tarefas que tém recursos afectos e produtos ou
resultados a alcancar materializados em indicadores, permitindo o controlo e avaliacdo da
performance consubstanciada em critérios de economia, eficiéncia e eficacia. No fundo, este
enfoque nos produtos (outputs) ou resultados (outcomes), evidencia alguma aceitacdo da
filosofia da gestdo orientada para os resultados, visto como factor de modernizacdo da
gestao financeira publica. Relativamente ao alinhamento entre programas e actividades, visa
facilitar uma articulacdo mais estreita entre os niveis micro e macro da gestéo, para além de
proporcionarem maior capacidade de discussao e transparéncia das politicas publicas. Para
integrar e articular toda a informacgé&o relativa a gestdo econémico-financeira e social entre
os dois niveis da gestdo, foi concebida a plataforma informéatica SIGO — Sistema de
Informacgéo para a Gestdo Orgamental. Barbosa da Silva (1994), refere que esta plataforma
informatica composta pelas aplicacdes SIC — Sistema de Informacao Contabilistica, SGRH —
Sistema de Gestdo dos Recursos Humanos e SGP — Sistema de Gestdo do Patrimoénio,
proporcionara “ informacdo para a tomada de decisdo, informacdo acerca da situacdo
econOmica, financeira e patrimonial, bem como as suas altera¢des” e “informagéo para a
gestédo do social/recursos humanos” (Silva, 1994, p.67). No fundo, o SIGO vem possibilitar a
relevacdo da gestdo econdmica, financeira e social quer dos servi¢os (nivel micro), quer dos
orgaos centrais (nivel macro), respondendo assim ao artigo 17.° da Lei n.° 8/90, de 20 de
Fevereiro — Lei de Bases da Contabilidade Publica, que prevé a informatizacdo dos servicos

nas areas de Administracdo Financeira, Recursos Humanos e Patriménio.

®>Ver ANEXO B — PIRAMIDE GESTIONARIA.
® Projectos no ambito do Programa de Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da
Administracao Central (PIDDAC).
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3.1.2. Arquitectura Juridica

A RAFE foi 0 nhome dado a um conjunto de diplomas que visaram racionalizar e
modernizar a gestdo financeira publica. Assim, este conjunto de diplomas configurou uma
arquitectura juridica que visou dar corpo a RAFE, tendo-se iniciado com uma base
constitucional, através da Ill revisdo’ da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) em
1989, nomeadamente os artigos 108° a 110° introduzindo alteracfes a estrutura e principios
e métodos de gestdo orcamental. Assim, o OE passa a integrar todos os SFA da
Administracdo Central, isto é, todos 0s organismos que cumulativamente ndo revistam
forma, natureza e designacdo de empresa publica, para que seja possivel a completa
orcamentacgdo das despesas e das receitas publicas. Especial destaque para a possibilidade
de o OE ser apresentado por programas e pelas actividades/projectos que os suportam,
conferindo desta forma maior transparéncia a este documento, a par do reforco do poder de
gestdo e de apreciagdo da Assembleia da Republica.

Seguiu-se a nova Lei de Bases da Contabilidade Publica, Lei n.° 8/90, de 20 de
Fevereiro, que define as bases do novo regime financeiro dos servicos e organismos da
Administracdo Central. Com efeito, este diploma prevé um regime geral — servicos com
autonomia administrativa, extinguindo 0s antigos servicos simples, e prevé o regime
excepcional — organismos com autonomia administrativa e financeira.

O regime geral, que passa a desighar os servicos de integrados, confere aos seus
dirigentes maior responsabilidade, conferindo-lhes competéncia para autorizar a realiza¢ao
e pagamento de despesas correntes, com caracter definitivo e executério e colocando fim a
fiscalizacdo prévia da autorizacdo de despesa pela Direccdo Geral do Orcamento (DGO)
gque apenas passa a exercer um controlo a posteriori. Por actos de gestédo corrente entenda-
se, segundo o n.° 2 do artigo 2.° do mesmo diploma, o0s actos que integram a actividade que
0S servicos e organismos desenvolvem para a prossecucao das suas atribuicbes, mas sem
prejuizo dos poderes de direccdo, supervisao e inspecc¢ao do Ministro da Tutela

O regime excepcional, ja previsto antes da reforma, prevé um regime mais
disciplinado e rigoroso em termos de atribuicdo e cessagdo de autonomia administrativa e
financeira, assim como a obrigatoriedade de elaboragdo de instrumentos e relatorios de
gestdo. Esta Lei define ainda como sistemas de contabilidade dos servigos e organismos a
contabilidade de compromissos, de caixa e a analitica.

Estas normas foram posteriormente desenvolvidas pela Lei de Enquadramento

Orgamental (LEO), nomeadamente a Lei n.° 6/91°%, de 20 de Fevereiro, completando os

’ Actualmente a Constituicdo da Republica Portuguesa vai na VIl revisdo levada a efeito em 2005.
® Revogada pela Lei n.° 91/2001 de 20 de Agosto, com as altera¢des introduzidas pelas Leis n.
2/2002, de 28 de Agosto, 23/2003, de 2 de Julho, e 48/2004, de 24 de Agosto.
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principios da unidade e universalidade, bem como maior rigor no que diz respeito ao défice
orcamental, fazendo vislumbrar maior empenho para garantir maior eficacia na sua reducao.
Este diploma reformula ainda, a classificacdo das despesas e receitas, ao abrigo da
possibilidade do orcamento por programas, e abre caminho a um reforco da
responsabilizacdo dos dirigentes da AP, em contrapartida da maior autonomia concedida.
Por fim, contempla ainda, uma CGE com estrutura idéntica & do OE, ou seja, refere o grau
de concretizacdo dos objectivos, bem como os recursos afectos a essa concretizacao,
possibilitando uma leitura mais critica e exaustiva dos critérios de economia, eficacia e
eficiéncia.

A desenvolver as bases gerais da Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro, foi publicado, dois
anos depois, o Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho, constituindo-se como o nucleo do
novo Regime da Administracdo Financeira do Estado.

A gest&o de tesouraria constante no Decreto-Lei 275-A/93° de 9 de Agosto — Regime
da Tesouraria do Estado, veio implementar um novo modelo de gestdo de tesouraria do
Estado com particular destaque para a consagracao do principio da unidade da tesouraria
do Estado e a consagracéo do Documento Unico de Cobranca (DUC).

O Decreto-Lei n.° 183/96, de 27 de Setembro, veio reconhecer a importancia das
funcdes basilares da gestdo: planear, organizar, dirigir e controlar. Assim, este diploma
estabelece a obrigatoriedade de todos os servigcos e organismos da Administracdo Publica
Central elaborarem um plano de actividades, especificando objectivos a atingir, recursos a
afectar e programas a realizar bem como de elaborarem o respectivo relatério de
actividades para apuramento do nivel de realizacdo de programas, recursos utilizados e
andlise de desvios.

Por fim, uma referéncia ao novo Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP)
constante no Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de Setembro, “espécie de coroa de gloria da
Reforma da Administragdo Publica” (Moreno, 2006, p. 203). O POCP, instrumento
fundamental para complementar a RAFE, quando implementado, permitird integrar com
transparéncia a informacgéo or¢camental, patrimonial e analitica, constituindo-se assim como
um instrumento importante de apoio a deciséo, a avaliacdo, bem como ao acompanhamento

da execucédo orgcamental (Caiado e Pinto, 2002).

3.1.3. Tracos da Reforma da Administragao Financeir a do Estado
guanto aos Servicos e Fundos Autbnomos

O Sector Publico Portugués a “luz de um critério predominantemente realistico e,

tecnicamente econdmico-financeiro” (Moreno, 2006, p. 59) integra o Sector Publico

® Revogado pelo Decreto-Lei n.° 191/99, de 5 de Junho.

Asp. AdMil Rui Oliveira Pag.13



A GESTAO FINANCEIRA EM ENTIDADES COM AUTONOMIA ABISITRATIVA E FINANCEIRA

Administrativo (SPA), o Sector Publico Empresarial (SPE) e o Sector das Associacdes e
Fundacdes e outras Entidades de Direito Privado (SAFDP).

Os SFA da Administracdo Central configuram um subsector financeiro do Estado,
enquadrado no SPA, regendo-se pelo regime excepcional — servicos com autonomia
administrativa e financeira.

Sousa Franco (1994) refere que o regime excepcional sai, em alguns casos,
reforcado de autonomia no que respeita ao patriménio, mas em contrapartida de normas
mais rigorosas e disciplinadoras tanto de atribuicho como de cessacdo da autonomia
financeira a estes organismos.

Desta forma, nos termos e para os efeitos da a Lei 8/90, de 20 de Fevereiro, a
autonomia administrativa e financeira apenas sera atribuida caso seja considerada
adequada a gestdo do organismo e caso 0 organismo, cumulativamente, assegure receitas
préprias suficientes para fazer face, no minimo, a dois tercos da despesa, excluindo
despesas co-financiadas pelo orcamento das Comunidades Europeias, e ainda, um diploma
legal que Ihe confira tal regime. Salvo diploma que preveja a atribuicAo do regime
excepcional por imperativo constitucional e por razBes ponderosas expressamente
reconhecidas, o regime excepcional cessa caso, durante dois anos consecutivos, ndo se
cumpram 0s requisitos para atribuicdo deste mesmo regime, passando a aplicar-se o regime
geral. Moreno (2006) refere que embora o conceito de autonomia financeira ndo esteja
definido concretamente na lei, esta significa orcamento proprio dos montantes da receita e
da despesa, sem prejuizo da sua inclusdo no OE.

Com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho, complementou-se
e desenvolveu-se com maior incisdo o regime excepcional, destacando-se as seguintes

caracteristicas:

* Os organismos auténomos, para além da autonomia administrativa, tém também

autonomia financeira, patrimonial™ e gozam, ainda, de personalidade juridica".

» Definicdo clara do conceito de receitas proprias — as resultantes da actividade
especifica, procurando fazer face aos SFA que financiam quase toda a sua

actividade com outras receitas que ndo as da actividade especifica (Moreno, 2006)

« Os sistemas de contabilidade devem ser consubstanciados em adaptacdes ao Plano

Oficial de Contabilidade (POC) ou noutros especificos da actividade.

1% posse de patrimoénio préprio e ou tomar decisées relativas ao patriménio publico (Moreno, 2006,
p. 211).
! Susceptiveis de serem titulares de direitos e obrigacées (Moreno, 2006, p.210).
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e Os organismos auténomos devem disciplinar a sua gestao atraves da elaboracdo de
um plano de actividades, orcamento de tesouraria, demonstracdo de resultados e

balanco previsional.

e« Os organismos auténomos podem recorrer ao crédito nos limites e condicdes
definidos pela A.R. Note-se que nos termos da LEO em vigor, é vedado aos SFA o
recurso ao crédito, excepto os casos de divida flutuante'’. Quando autorizada pelo

Ministro das Financas ou pela AR, podem também recorrer & divida fundada®®.

e Os organismos auténomos devem dispor de um 6rgao de gestdo e de um 6rgao de
fiscalizacéo.

Ao Orgdo de gestdo incumbe a elaboracdo dos instrumentos de gestdo
previsional (plano de actividades, orcamento de tesouraria, demonstracdo de
resultados, balanco previsional), de instrumentos de prestacdo de contas (relatdrio
de actividades, conta dos fluxos de tesouraria, balanco analitico, demonstracao de
resultados liquidos, balanco analitico, anexos ao balanco e demonstracdo de
resultados e parecer do 6rgéo fiscalizador) e ainda, a elaboracéo do balango social.

Ao 6rgéo de fiscalizagdo incumbe, para além da monitorizacdo da gestéo, emitir
um parecer sobre os documentos de prestacao de contas que avalie a sua exactidao

e legalidade.

3.2. A Reforma do Tesouro Publico

A Reforma do Tesouro Publico configura, segundo Sousa Franco™ (1999), uma
aspiracao dos ultimos vinte anos em modernizar as nossas finangas publicas, visando evitar
ou minimizar desperdicios na aplicacdo do dinheiro dos contribuintes, ou seja maximizar a
utilidade dos dinheiros publicos.

As exigéncias de rigor orcamental da Unido Econdmica e Monetaria (UEM) no ambito
da adesdo a moeda uUnica (Euro), a RAFE que prevé a racionalizacdo na utilizacdo dos
recursos financeiros, tendo como um dos principais eixos de actuacdo a unidade da
tesouraria do Estado, a desburocratizacdo e a aproximacdo da Administracdo aos
administrados sdo os principais factores apontados pelo MF (1999) para necessidade de
reformar o Tesouro Publico.

A Lei Orgéanica do Ministério das Finangas (MF), aprovada pelo Decreto-Lei 158/96,
de 3 de Setembro, desencadeou o processo de modernizagdo do Tesouro Publico,

nomeadamente na criacdo do Instituto de Gestdo do Crédito Publico (IGCP) que, de uma

'2 Divida de curto prazo (inferior a um ano), ou seja é regularizada no ano econémico da sua
contraccdo para fazer face a necessidades ocasionais de tesouraria (Silva, 2002).

'3 Divida que se verifica em exercicios subsequentes ao da sua geracéo (Silva, 2002).

% In prefacio da publicacéo do ministério das Financas (1999) sobre a Reforma do Tesouro Publico.
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forma especializada, concentrou a gestdo da divida publica no intuito de minimizar os
encargos a ela inerentes e na definicdo precisa da missdo da Direccdo Geral do Tesouro
(DGT), que passou a ser dotada de uma Lei Orgénica, através do Decreto-Lei n.° 186/98, de
7 de Julho, visando uma organizacdo mais dinamica, flexivel, adaptavel e altamente
vocacionada para a gestéo previsional e integrada dos dinheiros publicos. Com a aprovagéo
do Decreto-Lei n.° 273/2007, de 30 de Julho, o IGCP passa a integrar também a gestéo da
tesouraria do Estado numa 6éptica de melhor articulagdo com o endividamento publico. Nos
ultimos anos, o IGCP tem vindo a desenvolver instrumentos apoiados em novas tecnologias
com de intuito prosseguir com o principio da unidade da tesouraria do Estado,

assemelhando-se cada vez mais a uma entidade bancéria.
3.2.1. Caracterizacdo do novo Regime da Tesouraria  do Estado

A revisdo do RTE preconizada no Decreto-Lei n.° 191/99*°, de 5 de Junho, numa
Optica de gestdo previsional e integrada, prevé, segundo o MF (1999), uma estrutura
vocacionada para o planeamento e acompanhamento dos fluxos de tesouraria dos servigos
integrados e dos SFA'™. Com efeito, protagoniza a DGT", no &mbito da sua missdo de
gestdo da tesouraria central, como entidade incumbida de optimizacdo da gestéo global dos
fundos publicos. Para a prossecucdo deste desiderato apoia-se fundamentalmente em dois

eixos estratégicos:

* Maior coeréncia e transparéncia do RTE

» Aprofundamento da unidade da tesouraria do Estado

Maior coeréncia e transparéncia do RTE traduz-se essencialmente na clarificacao
das operacdes de tesouraria, que abrangem os movimentos de fundos quer em execucao
do OE, quer pelas Operacbes Especificas do Tesouro (OET), cujo o conceito passa a ser
também introduzido através de situacdes tipo previstas no capitulo IV deste diploma. Neste
ambito, destaque também para a clarificacdo da competéncia de antecipacéo de fundos do
OE da Uniéo Europeia (UE), sendo esta exclusiva do director da DGT.

O aprofundamento da unidade da tesouraria do Estado assenta essencialmente no

posicionamento da DGT como nudcleo da actividade financeira do Estado quer “enquanto

Alterado pelas Leis n.° 3-B/2000 de 4 de Abril e 107-B/2003 de 31 de Dezembro.

®Nos termos do art. 74° da Lei n° 60-A/2005, de 30 de Dezembro, que aprovou o OE para 2006, as
Entidades Publicas Empresariais (EPE) também ficam integradas no principio da Unidade da
Tesouraria do Estado tendo também que dispor de contas na DGT, usufruindo do mesmo servico
equiparado ao da actividade bancaria.

7" Actualmente, em conformidade com o Decreto-Lei n.° 273/2007, de 30 de Julho, a funcdo de
gestdo da tesouraria central do Estado passa a ser integrada no Instituto de gestdo do Crédito
Puablico, IP (IGCP), passando a designar-se de Instituto de Gestdo da Tesouraria e do Crédito
Publico, IP cuja sigla se mantém.
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banco do Orcamento de Estado quer enquanto banco dos Servicos e fundos autbnomos”
(MF, 1999, p. 83). Neste quadro, nos termos do artigo 2° deste diploma, deve em relacao
aos servicos integrados, colaborar na execucdo do OE, efectivando o pagamento das
despesas e a cobranca das receitas e, em relacdo aos SFA', que o diploma passa a
integrar, assegurar a prestacdo de servigos equiparados aos da actividade bancaria nas
mesmas condi¢bes de eficiéncia, obrigando estes a dispor de contas na DGT, através das
quais devem proceder as operacgfes de pagamento e cobranca e onde devem manter
depositados os seus excedentes e disponibilidades de tesouraria. Neste ambito, o RTE
prevé ainda, como prolongamentos da unidade da tesouraria do Estado, a generalizacao da
utilizacdo de meios de pagamento do Tesouro mais comodos, econOmicos e céleres,
essencialmente via sistema de home banking, e o alargamento, simplificagcdo e
uniformizacdo de procedimentos de cobranca, através da Rede de Cobrangcas do Estado
(RCE). Esta rede, sustentada pelo Documento Unico de Cobranca (DUC)* estendeu a sua
ligacdo com mais entidades responséaveis pela cobranca de receitas do Estado, promovendo
concomitantemente a aproximacao entre Administracdo e administrados.

Todas estas funcdes inerentes a competéncia da gestédo da tesouraria, por parte da
DGT, transitaram em conformidade com o disposto no Decreto-Lei n.° 273/2007, de 30 de
Julho, para o Instituto de Gestdo do Crédito Publico (IGCP), que passou a designar-se de
Instituto de Gestdo da Tesouraria e do Crédito Publico, mantendo, no entanto, a mesma

sigla.
3.2.2. O Instituto de Gestdo da Tesouraria e do Cré dito Publico

O Instituto de Gestdo do Crédito Publico (IGCP), criado em 1996, através da Lei
Organica do Ministério das Financas, aprovada pelo Decreto-Lei n.° 158/96, de 3 de
Setembro, €, em conformidade com o seu Estatuto, aprovado pelo Decreto-Lei n.°160/96, de
4 de Setembro, uma pessoa colectiva de direito publico, dotada de autonomia administrativa
e financeira e patrimoénio préprio, sujeita a tutela e superintendéncia do Ministro das
Financas, tendo como objecto a gestdo da divida publica directa e do financiamento do
Estado, bem como a coordenacao do financiamento dos fundos e servicos autbnomos.

A necessidade de adaptacdo ao Euro e a crescente especializacdo exigida quer na
emissao, quer na gestdo da divida publica face aos encargos avultados que 0 seu servigco
gera, foram factores determinantes para a criacdo desta estrutura®. Face a sua
especializacdo, foi dotada, quer de flexibilidade de gestdo, quer de meios técnicos e

humanos, apta a “concentrar de uma forma empresarial, independente e alheia a pressées

'® podendo incluir-se também aos SFA das Regides auténomas e das Autarquias locais.
* Regulado pela Portaria n.° 1423-1/2003, de 31 de Dezembro.
2% Ver ANEXO C — ESTRUTURA ORGANICA DO IGCP.
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politicas gastadoras, a gestdo da nossa divida publica, permitindo tirar o maximo proveito da
reducdo dos juros do servico da divida publica” (Franco, 1999, p. 7).

Com a aprovacdo do Decreto-Lei n.° 273/2007, de 30 de Julho, o IGCP passa
também a integrar a gestdo das disponibilidades de tesouraria anteriormente cometida a
DGT, possibilitando de acordo com o predmbulo deste diploma, maior especializacao
técnica, melhor articulacdo da informacdo, maior capacidade negocial perante o sistema
financeiro, melhor controlo dos riscos de crédito e liquidez e optimizacdo dos modelos de
gestao previsional.

Assim, face a esta alteracdo ao seu Estatuto, compete ao IGCP%:

» “A gestédo da tesouraria central do Estado, bem como a gestdo da divida publica
directa e do financiamento do Estado, subordinando-se a Lei Quadro da Divida, as
Leis do Orcamento do Estado e as orientacfes definidas pelo Governo;

* O Instituto, pode, ainda, prestar ao Estado e a outras entidades publicas, servicos
de consultoria e assisténcia técnicas, bem como gerir dividas de entidades do
sector publico administrativo e activos destas constituidos por titulos de divida
publica.”

Segundo o mesmo Estatuto, o IGCP estid também sujeito a fiscalizacdo sucessiva do

Tribunal de Contas (TC).

Assim a reforma da gestéo da tesouraria do Estado, consubstanciada na integracéo da
gestdo da tesouraria e da divida publica passa a reger-se pelos principios da unidade e
equilibrio de tesouraria, gestdo integrada dos activos e passivos financeiros do Estado,
minimizacédo do financiamento externo do Estado e reducéo dos saldos de Tesouraria para
niveis de seguranga minimos tecnicamente aceitaveis, nos termos e para os efeitos do
disposto no n.° 2 do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 237/2007, de 30 de Julho.

3.2.1.1. A unidade da tesouraria do Estado

De acordo com o IGCP?, a unidade da tesouraria do Estado, configura um objectivo
estratégico para a gestdo da tesouraria. A mesma entidade, refere que a unidade da
tesouraria do Estado, assenta na centralizagéo dos fluxos de tesouraria do Estado, quer dos
servigos integrados, quer dos SFA e das EPE, conducente a optimiza¢éo da sua afectacdo e
a consequente minimizagdo do recurso ao endividamento publico.

A prossecucdo deste desiderato posiciona o IGCP enquanto entidade responsavel
pela gestdo global dos fundos publicos, numa Optica de gestdo previsional e integrada,
devendo esta entidade, apoiada em fortes tecnologias de informacéo, levar a efeito uma

actividade equiparada a bancéria, ou seja, afirmar-se como o banco do Estado. Neste

! Informagcao disponivel no sitio da Internet: http://www.igcp.pt/gca/?id=43 (16/04/08).
%2 Informacao disponivel no sitio da Internet: http://www.igcp.pt/gca/?id=568 (16/04/08).
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quadro, a unidade de tesouraria permite inequivocamente a rentabilizacdo dos recursos
financeiros do Estado, pois ao optimizar a gestdo da liquidez, minimiza os encargos
financeiros do Estado decorrentes do recurso ao endividamento publico e maximiza
potenciais ganhos de rendibilidade por ser uma s6 entidade a concentrar e administrar todos
os fundos publicos.

Barbosa da Silva (1994) advoga que o principio da unidade de tesouraria € mesmo
um imperativo para a boa gestéo financeira do Estado e que, para a sua consecucdo, Sao
necessarias tecnologias de informagcdo que assegurem a articulagdo entre 0s niveis micro
(servicos e organismos) e o nivel macro (OE), garantindo informagdo imediata para a
entidade que gere os fluxos de tesouraria. Assim, numa logica de contabilidade de
compromissos apoiada num sistema de informagdo moderno, assegura-se a gestdo
previsional e integrada da tesouraria, isto é, permite-se “0 conhecimento, quer do activo
realizavel (diferenca entre as liquidacbes e as cobrancas) quer do passivo exigivel
(diferenca entre os compromissos assumidos e os pagamentos efectuados)” (Barbosa da
Silva, 1994, p.16), que assegura 0 macro cash management conducente a minimizacdo do
recurso a divida publica e a consequente reducao dos encargos financeiros com a mesma.

Nos ultimos anos, o IGCP também tem desenvolvido novos conceitos assentes em
inovacdes tecnoldgicas que se assumem como prolongamentos do principio da unidade da

tesouraria do Estado, nomeadamente:

¢ A banca on-line — home banking do IGCP

¢ O Alargamento e melhoria da Rede de Cobrancas do Estado (RCE)

De acordo com o IGCP (2007)?, o home banking é um servico de banco ao domicilio
disponibilizado pela Internet aos servicos integrados, SFA e EPE, através do qual se pode
proceder a pagamentos, recebimentos, aplicagbes financeiras, consulta de movimentos e
ainda a aceder a um servigo personalizado através de uma rede de gestores de clientes. Em
termos de recebimentos poder-se-do efectuar depdsitos em numerario ou cheque, através
do registo no sistema que emite um taldo para posterior depdsito num dos bancos com
protocolo com o IGCP, efectuar Transferéncias Electrénicas Interbancéarias (TEI) Nacionais
e Europeias e ainda, efectuar recebimentos através da rede de caixas Multibanco da
Sociedade Interbancaria de Servicos (SIBS). Os pagamentos podem ser efectuados através
da emisséo, a unidade (on-line) ou véarios em simultaneo (upload de ficheiros), de cheques e
TEI Nacionais e Europeias, ou através da emissdo de transferéncia para outras contas do
IGCP, nomeadamente, os pagamentos ao Estado via DUC. Este sistema permite ainda,

fazer aplicacdes financeiras em Certificados Especiais de Divida de Curto Prazo (CEDIC)**

%% In documento de accao de formacao aos organismos clientes do IGCP (2007).
! Instrumento regulamentado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n°157/06, de 2 de Novembro.
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desde que se negoceiem entre um a dois dias Uteis anteriores a data de inicio de aplicacao,
com o montante minimo de cem mil euros e num prazo de vencimento até doze meses. Este
instrumento de financiamento, embora configure divida para o Estado, representa um activo
para os SFA que subscrevam, ou seja, no conjunto do SPA essa divida anula-se. Todos os
dados relativos a movimentos, depdsitos, débitos e créditos, assim como de saldos, podem
ser consultados no sistema.

O alargamento e melhoria da RCE, segundo o MF (1999), consubstancia a
adaptacdo do DUC aos meios electronicos e a sua extensdo a novas entidades publicas
administradoras de receitas que, atraves do Sistema de Cobrancas do Estado (SCE)
procedem a arrecadacdo das receitas que lhes estdo afectas, permitindo o controlo
informatico das cobrancas e depoésitos diarios na tesouraria do Estado. O DUC adaptado
aos meios electrénicos traduz-se num documento onde consta um conjunto de informacgéo
normalizada numa linha Optica que permite a sua recolha, transmissdo e tratamento
automatizado entre os sistemas envolvidos na gestdo das cobrancas do Estado. Com efeito,
a extensdo do DUC a novas entidades e a sua adaptacdo aos meios electronicos na
cobranca, permite a centralizacdo mais célere dos fluxos de tesouraria, maior controlo e
monitorizacao entre o volume e valor de documentos cobrados e a correspondente entrada
de fundos, proporcionando ainda, maior comodidade e seguranca para os cidadaos.

Posteriormente obteve-se ainda, através de negociacdo com novas entidades
administradoras de receita, um encurtamento do prazo de informacao e disponibilizacdo dos

fundos no tesouro, tornando ainda mais célere a centralizacdo dos fluxos de tesouraria.

3.2.2. A aplicacao do Regime da Tesouraria do Estad 0 quanto aos
Servicos e Fundos Autbnomos

De acordo com o MF (1999) a tesouraria central do Estado desenvolve a sua
actividade em funcdo da sua envolvente externa no intuito de fazer face as necessidades
dos potenciais alvos — universo das entidades pertencentes ao sector publico. Assim, em
concorréncia directa com o sector bancario, o Tesouro pretende ser o banco do Estado
prestando servi¢cos equiparados a banca comercial nas mesmas condicbes de eficiéncia.
Face a este desafio o MF (1999) considera que o melhor indicador do sucesso desta
transformacdo € a capacidade de atraccdo dos SFA para a esfera do Tesouro,
argumentando que estes ndo devem ver a prossecucdo da unidade da tesouraria do Estado
como uma imposic¢éo legal, mas sim como um objectivo a alcancar e preservar.

No entanto o RTE, aprovado pelo Decreto-Lei n° 191/99, de 5 de Junho, estabelece
no n.° 2 do artigo 2° que “devem os servicos e fundos autbnomos, de caracter administrativo
ou empresarial, dispor de contas abertas na Direc¢do-Geral do Tesouro, através das quais
promovem as respectivas operacdes de cobranga e pagamento e onde mantém depositados

0s seus excedentes e disponibilidades de tesouraria”. O mesmo diploma prevé nos artigos
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1° e 2° que, em relagcdo aos SFA, cabe a DGT assegurar servigos equiparados a actividade
bancaria nas mesmas condicdes de eficiéncia e prevé ainda, nos termos do n.° 3 do artigo
50° do RTE, que todos os SFA deverdo transferir todas as disponibilidades e excedentes
para a conta no Tesouro até ao inicio do exercicio orcamental de 2002.

A Resolucédo do Conselho de Ministros n.° 45/2000, de 2 de Junho, vem desenvolver
e aperfeicoar esta matéria ao estabelecer que todos os SFA abrangidos pelo RTE até ao
inicio de 2002 deverdo garantir de forma gradual a transferéncia das aplicagdes financeiras
e dos excedentes e disponibilidades de tesouraria para a DGT, dispondo que até ao final de
2001 deveriam estar garantidos 30% do total e até ao final de 2002 deveriam estar
garantidos 60%.

A Lei do OE para 2002, Lei n.° 109-B/2001,de 27 de Dezembro, vem estabelecer no
artigo 62° que as transferéncias do OE para estes organismos s6 se poderia efectuar
mediante uma conta aberta junto da DGT e que até 31 de Mar¢o de 2002 os SFA deveriam
enviar um plano financeiro de modo a verificar-se o0 cumprimento da Resolucdo do Conselho
de Ministros n° 45/2000, de 2 de Junho.

O Decreto-Lei n.° 23/2002, de 1 de Fevereiro, que aprova a Lei de execucdo
orcamental para 2002, vem ainda referir que os SFA que obtiveram juros, através de verbas
nao depositadas no Tesouro em 2001, desrespeitando o constante na referida Resolucéo do
Conselho de Ministros, constituem receita geral do Estado?, tendo de os entregar 30 dias
apos a publicacdo deste diploma.

A Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 115/2002, de 25 de Setembro, estabelece
o dia 30 de Setembro de 2002 como data limite para todos os SFA manterem continuamente
as suas disponibilidades e excedentes de tesouraria em conta aberta junto a DGT,
clarificando que o RTE também se aplica a todas as entidades do SPA, cuja gestédo
financeira e patrimonial se rege pelo regime juridico das EPE.

De acordo com Capitulo VIII do parecer do TC sobre a CGE de 2001, relativo as
operacdes de tesouraria, 0 nimero de SFA clientes do Tesouro passou de 55, no final do
ano 2000, para 245 no final de 2001 e o nimero de contas evolui de 104 para 416. Porém, o
aumento de clientes e contas no Tesouro, ndo significou a transferéncia de verbas dos SFA
conforme preconiza a Resolucdo do Conselho de Ministros 45/2000. Constatou-se ainda
gue, ndo obstante o aumento de contas abertas no Tesouro, 0S excedentes e
disponibilidades destas entidades ndo foram transferidos para essas contas. Neste quadro,
de acordo com os dados disponibilizados pela DGT, dos 443 SFA considerados, 31 nédo
enviaram informacéo, e dos restantes 412, 347 ndo tinham valores depositados no Tesouro,
43 tinham depositos inferiores a 60% e apenas 22% tinham depésitos com valores

superiores a 60%, logo, somente 5% dos SFA cumpriram o disposto na Resolugéo 45/2000.

® Esta penalizagdo tem vindo a constar nos Decretos-Lei de execugdo orcamental subsequentes,
inclusive o de 2008 aprovado pelo Decreto-Lei n.° 41/2008, de 10 de Marco.
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O TC conclui ainda que visto que o principio da unidade da tesouraria do Estado foi
assumido pelo MF como um objectivo a atingir e a preservar e ndo como uma imposicao
legal como os SFA, a situacdo de incumprimento deve ser ultrapassada através da
prestacao efectiva de um servigo equiparado ao bancério. No parecer sobre a CGE de 2006,
o TC continua a concluir o fracasso®® do cumprimento deste principio fundamentalmente por
duas razdes:
* Nem sempre a DGT consegue assegurar servicos equiparados aos da actividade
bancéaria nas mesmas condicdes de eficiéncia que a banca comercial;
* Nao ser aplicavel dada a natureza juridica do Organismo.
Por fim o TC destaca ainda as dificuldades de afericdo da implementacdo deste
principio referindo que a informacdo disponibilizada pela DGT e DGO nem tem sido

coerente.

% Em conversa exploratéria, Barbosa da Silva, ex-Director da Direccdo Geral da Contabilidade
Pdblica, afirma peremptoriamente que o RTE, designadamente no que respeita ao principio da
unidade da tesouraria do Estado que preconiza, ndo foi inicialmente pensado para responder as
necessidades dos SFA.
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PARTE Il - ESTUDO DE CASO

CAPITULO IV — APLICABILIDADE DO REGIME DA TESOURARI A DO
ESTADO NAS OGFE

4.1. Enquadramento juridico e institucional das OGF E

Os Estabelecimentos Fabris do Exército (EFE), tal como preconiza a Lei n°® 2 020, de
19 de Marco de 1947, desenvolvem essencialmente a actividade industrial e comercial, no
sentido de prover as necessidades da Defesa Nacional que ndo possam ser desenvolvidas
por empresas privadas, ou que, por razdes de rapidez de acc¢éo, eficiéncia ou seguranca, tal
nao seja conveniente.

As OGFE sdo um EFE nascido a 1 de Setembro de 1969, fruto da fusdo entre as
Oficinas Gerais de Fardamento (OGF) e a Fabrica Militar de Santa Clara (FMSC) em
conformidade com o Decreto-lei n.° 49 188, de 13 de Agosto de 1969. Esta fusdo teve por
intuito dimensionar o estabelecimento para possibilitar um apoio logistico de escala aos
cerca de 300 000 efectivos envolvidos na guerra colonial.

Nos termos do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 39 101, de 28 de Fevereiro de 1953,
“todas as despesas a fazer por conta das dotacdes inscritas para o pagamento de despesas
de exploracdo fabril e comercial podem ser realizadas independentemente de quaisquer
formalidades legais”. Como reforco deste espirito de gestdo empresarial o artigo 14.° do
Decreto-Lei n.°41 892, de 3 de Outubro de 1958, que define as normas organicas dos EFE,
dispde que os EFE “regem-se por principios e normas que regulam a actividade financeira
das empresas privadas”. O mesmo artigo enquadra ainda os EFE no regime financeiro
excepcional, ou seja, atribui-lhes autonomia administrativa e financeira. Este espirito
empresarial subjacente aos EFE em geral, para além de sustentado pelo ordenamento
juridico, também é sustentado pela doutrina. A este respeito, Franco (1982), refere que os
Estabelecimentos Fabris ndo podem deixar de ser considerados como empresas publicas
imperfeitas, ja que dispdem de ampla autonomia de gestdo empresarial e contam com
recursos proprios.

O Decreto-Lei n.° 252/72, de 27 de Julho, para além de reforcar que os EFE tém
autonomia administrativa e financeira, preconiza ainda que estes gozam de personalidade
juridica. A escrituracdo, nos termos do artigo 2.° do mesmo diploma, é realizada através de
duas contabilidades paralelas: a contabilidade industrial e comercial e a contabilidade
orcamental que visa nao sé fornecer os elementos necessarios a elaboragcdo da conta de
geréncia, como também prestar contas ao Tribunal de Contas a que o artigo 18.° do
Decreto-Lei 38 476, de 24 de Outubro de 1951 obriga.
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Nos termos do n.° 6 do artigo 20.° da Lei Organica do Exército, aprovada pelo
Decreto-Lei n° 61/2006, de 21 de Marco, os EFE “estdo sujeitos aos poderes de direccao e
fiscalizacdo do Comando da Logistica”.

Em cumprimento do disposto no Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho, as OGFE
dispdem de um 6rgdo de gestdo responsavel pela elaboracdo dos instrumentos de gestéo
previsional e de prestacdo de contas, bem como de um 6rgéo de fiscalizacdo, o Conselho
Fiscal dos Estabelecimentos Fabris (CFEF), compreendido no Comando da Logistica. Em
conformidade com o n.° 1 do artigo 16° do Decreto-Regulamentar 74/2007, de 2 de Julho,
compete ao CFEF emitir parecer sobre a legalidade e exactiddo da prestacdo de contas dos
EFE.

Toda a sua actividade das OGFE é financiada em pleno por receitas proprias, isto é,
ndo recebe qualquer dotacdo oriunda do OE, cumprindo e até ultrapassando a capacidade
de financiamento prevista na Lei 8/90, de 20 de Fevereiro, para atribuicdo do regime de
autonomia administrativa e financeira.

As OGFE, geridas por Oficiais do Servico de Administracdo Militar (SAM),

apresentam actualmente uma estrutura organica®’ que assenta numa filosofia de gestéo que
se pretende flexivel, dindmica e descentralizada, no sentido de dar resposta continua e
atempada a todos os desafios do mercado numa Optica de satisfagédo do cliente.
A estrutura organica das OGFE contempla cinco Servicos indispensaveis para a
prossecucao das suas atribuicbes — servicos comerciais, servicos industriais, servicos de
financas e contabilidade, servicos gerais e centro comercial, e ainda contempla outros
orgaos de aconselhamento ou de apoio técnico a direcgao.

O conjunto de todas as caracteristicas enunciadas converge naturalmente para a
prossecucdo da sua missdo. Assim, nos termos e para os efeitos do Decreto-lei n.° 49 188,
de 13 de Agosto de 1969, as OGFE tém como finalidade:

a) Confeccionar os artigos de vestuério, cal¢cado, equipamento, arreio e de correame,
de material de bivague e acampamento, as roupas e tendas hospitalares e roupas
de material de aquartelamento destinados as Forcas Armadas (FA);

b) Executar os grandes concertos dos artigos mencionados na alinea anterior;

c) Exercer outras actividades congéneres julgadas necessarias as instituicdes
militares, quer em tempo de paz, quer em tempo de guerra;

d) Armazenar e conservar, eventualmente, toda ou parte da reserva de fardamento
necessaria a mobilizacdo das FA,

e) Fornecer aos militares, a precos modicos, directamente ou por intermédio de
cantinas, cooperativas ou organismos similares, artigos de uniforme e de utilidade

particular, confeccionados ou néo nas suas oficinas.

27\/er ANEXO D — ESTRURURA ORGANICA DAS OGFE
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De um modo geral, poder-se-a dizer que as OGFE proporcionam apoio logistico das
classes Il e VIl ao Exército em permanéncia e eventualmente a outros ramos das FA, bem
como das Forcas de Seguranca e Proteccdo Civil, garantindo um stock de seguranca para
fazer face a eventuais contingéncias. De realcar ainda, a comercializacdo a pre¢cos madicos,
através do Centro Comercial® das OGFE, de artigos de uniforme e de utilidade particular no

ambito do apoio a familia militar.
4.2. Breve descricdo da actual situagdo econémico-f  inanceira

As OGFE foram criadas e dimensionadas nos anos 60 do século passado para
efectuar apoio logistico as FA portuguesas durante a Guerra Colonial, periodo no qual o
contingente nacional era composto por mais de 300.000 efectivos.

Actualmente, com o fim do Servico Efectivo Normal (SEN) e o inicio da
profissionalizacdo do Exército, o efectivo ficou reduzido a cerca de 24.500 militares®®. Com
efeito, a redugdo abrupta do efectivo, mantendo a mesma estrutura, provocou um
sobredimensionamento consideravel que configura actualmente o maior constrangimento
economico-financeiro das OGFE, pois este fendmeno, por si s6, aumenta significativamente
0s custos fixos, quer pelas infra-estruturas, quer pela capacidade instalada subaproveitada,
quer pelo manifesto excesso de recursos humanos que nao pode ser livremente gerido pela
Direccéo.

Outro ponto com bastante pertinéncia diz respeito as tecnologias de informacao, pois
0 sistema informatico adoptado pelas OGFE, sistema AS/400 da IBM, esta obsoleto e
produz informacdo para a gestdo com um atraso médio de um més e meio, inviabilizando
claramente uma correcta accao de pilotagem e correc¢éo dos resultados.

Denota-se também dificuldades no planeamento das aquisicbes de matéria-prima,
pois a aparente descoordenacdo entre a Direccdo de Material e Transportes (DMT),
Direccdo de Aquisicdes (DA) e Deposito Geral de Material do Exército (DGME) impede a
manifestacdo de necessidades em tempo oportuno as OGFE, provocando graves
contratempos ao nivel do planeamento da tesouraria e das aquisi¢cdes, resultando na perda
de capacidade negocial com fornecedores e na pratica de precos menos competitivos.

As dividas de clientes, nomeadamente da DA, em virtude do fardamento e
equipamento das Forcas Nacionais Destacadas (FND) ascendiam no final de 2007 a 1 541
064,38 euros.

%8 0 vulgo Casao Militar que conta actualmente com pontos de venda no Porto, Tancos, Evora, Santa
Margarida, Entroncamento, Ponta Delgada e Ilha Terceira.

? |In Nota para a comunicacdo social do Ministério da Defesa Nacional (2007), sobre a
Reestruturacdo da Manutencdo Militar e das Oficinas Gerais de Fardamento e Equipamento
(http://www.portugal.gov.pt/Portal/Print.aspx?guid=%7B20708D4F-C581-4D04-9A87-
18E15FBDAOD1%7D, 26/04/2008)
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As dividas de cobranca duvidosa®, referentes a trabalhos para a antiga Direccéo dos
Servicos de Intendéncia (DSI), dividas de clientes do Centro Comercial, dos Paises
Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP) e principalmente as referentes ao negdécio
ndo conseguido com fardas para a Poldnia ascendiam no final de 2007 a 11 150 346,93
euros. Neste quadro, as dividas de cobrancga duvidosa representam 53% do total de dividas
de terceiros. Consequentemente, o prazo médio de pagamentos*!, embora tenha vindo a ser
reduzido, era no final de 2007, de 179 dias.

No sentido de ndo agravar mais a perda de capacidade negocial, ou mesmo recusa
de fornecimento por parte dos fornecedores, recorreu-se ao crédito, envolvendo os
respectivos encargos inerentes. O endividamento bancério no final do ano de 2006 de 14
980 525,97 euros representava 63% do passivo, no entanto em 2007 amortizou-se a banca
1,5 milhdes de euros pois 0s encargos financeiros, agravados com a subida das taxas de
juro, estavam a ficar insustentaveis, tendo sido reduzidos de 759 016,33 euros em 2006
para 694 019,06 euros em 2007, ou seja uma de reducao 9,47% de custos financeiros.

A sua autonomia financeira,* que traduz a capacidade de contrair empréstimos a
médio e longo prazo suportada pelos capitais préprios, em 2007 era de 0,50 melhorando em
dois pontos percentuais relativamente a 2006. O volume de negocios também tem vindo a
decrescer ao longo dos ultimos anos, situando-se em 2004 nos 20 947 euros e em 2006 nos
15 943 euros, 0 que representa uma quebra de cerca de 5 milhdes de euros em dois anos,
principal razao para o resultado liquido negativo de 265 000 euros em 2006.

N&o sdo também de negligenciar os consideraveis niveis de absentismo, muito por
culpa do progressivo envelhecimento dos trabalhadores, em virtude da proibicdo de
admissdo de mais pessoal, provocando também constrangimentos pois existem areas muito
especificas que exigem especializagdo artesanal e que ndo tém, desta forma, continuidade
assegurada. Por fim, € de realcar que o periodo de incerteza que as OGFE vivem, face a
alguns estudos de viabilidade em curso, inviabiliza para ja, naturalmente, investimentos

avultados até a deciséo do futuro deste EFE.
4.3. O processo de adesdo ao Regime da Tesourariad o Estado

O processo de adesdo das OGFE ao RTE e consequentemente ao principio da
unidade da tesouraria do Estado remonta a Abril de 2002, através de um oficio enviado pela
Direccdo-Geral do Orgcamento (DGO). Esta questionava o cumprimento da Resolugéo do
Conselho de Ministros n.° 45/2000, de 2 de Junho. Face a este pedido de informacéo, as
OGFE responderam que, tal como o previsto no artigo 50.° do RTE, aprovado pelo Decreto-

Lei n.° 191/99, de 5 de Junho, aguardava-se publicagdo de legislagdo complementar

**Ver ANEXO E — DIVIDAS DE CLIENTES DAS OGFE.
3L ver ANEXO F — EVOLUGCAO DO PRAZO MEDIO DE PAGAMENT®DAS OGFE.
%2 Representa o quociente entre os capitais proprios e o activo total.
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necessaria a sua aplicacdo. Questionou-se ainda se, face a necessidade das OGFE
recorrerem ao crédito para a prossecucdo da sua missdo, a DGT se encontraria em
condicbes de oferecer este e outros servi¢os disponibilizados pela banca comercial.

Em 1 de Outubro de 2002 a DGO volta a questionar as OGFE, desta feita sobre o
cumprimento da Resolu¢do do Conselho de Ministros n.° 115/2002 de 25 de Setembro. As
OGFE, em resposta, alegam que, embora ja tivessem procedido ao pedido da minuta para a
abertura da respectiva conta na DGT, na sequéncia de uma conversa telefonica, a resposta
guanto a questdo da DGT proporcionar recurso ao crédito foi negativa. Questionou ainda a
DGO quanto a assuncdo das contas correntes caucionadas (empréstimos), na banca
comercial, visto que a adesdo ao RTE pressupunha transferéncia dos seus saldos,
originando incumprimento do contrato com a entidade bancaria.

Face ao exposto, foi sugerido as OGFE para contactarem a DGO posteriormente, em
virtude de ser o primeiro organismo nestas condi¢des. Neste quadro, verifica-se inicialmente
0 incumprimento do previsto no RTE por raz8es de ordem técnica, isto €, por razbes que
inviabilizam a adequada gestao financeira das OGFE.

Em 16 de Outubro do mesmo ano, a DGO envia novo oficio informando que nos
termos do n.°3 do artigo 43.° do Decreto-Lei n.°23/2002, as OGFE teriam de devolver os
juros auferidos em instituicdes financeiras. As OGFE por sua vez informaram que os Unicos
registos de juros diziam respeito a encargos financeiros com empréstimos a banca em
virtude do atraso no recebimento dos principais clientes.

Ainda em 2002, a par deste problema, o Tenente-General Quartel-Mestre-General
(QMG), Comandante da Logistica convocou uma reunido com as direccdes de todos os
EFE, no sentido de ser tomada uma decisao uniforme quanto & adeséo ao RTE. Com efeito,
sustentado por parecer juridico, concluiu-se que os EFE, ao invés dos SFA, sdo dotados por
Lei de personalidade juridica e que se regem por principios e normas que regulam a
actividade das empresas privadas, assumindo-se de acordo com a propria doutrina, como
empresas publicas, embora imperfeitas, devido a ampla autonomia de gestdo empresarial e
recursos proprios com que financiam totalmente a sua actividade. Assim, no entendimento
do Comando da Logistica, as razbes de ordem técnica mencionadas supra, acrescem
razbes de ordem juridica para a ndo aplicacdo do RTE, pois as empresas publicas a data
ndo estavam sujeitas ao RTE e consequentemente também ndo estavam sujeitos ao
principio da unidade da tesouraria do Estado.

Em Abril de 2007, a DGT refere que o cumprimento das OGFE ao principio da
unidade da tesouraria do Estado era nulo. Em resposta as OGFE, mais uma vez, alertam
para as mesmas razfes de ordem técnica e de natureza juridica, acrescentando ainda que o
facto da sua actividade ser passivel de obtencao de lucro, distribuirem os resultados liquidos
pelas diversas contas, serem sujeitos passivos de Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA)

e parte dos lucros poderem ser tributados em Imposto sobre o Rendimento das pessoas
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Colectivas (IRC) que os exclui dos SFA, visto que estas caracteristicas apenas se verificam
nas empresas.

Com a entrada em vigor da Lei do OE para 2007 que prevé a integracédo das EPE no
RTE, a DGO enviou em Outubro de 2007 um oficio sustentado por uma nota jurl'dica33,
preconizando que, sendo defensavel a natureza juridica de EPE aos EFE, os mesmos
estariam sujeitos ao RTE, designadamente ao principio da unidade de tesouraria do Estado.
Assim, as OGFE teriam de dispor de contas bancérias abertas junto do IGCP para efeito de
realizacdo de operacdes de cobranca e pagamento, de recebimento, contabilizacdo e
controlo das receitas proprias e de depdsito dos seus excedentes e disponibilidades de
tesouraria. Face ao exposto, a Direccdo das OGFE informa que estdo a ser efectuadas
diligéncias no sentido do Comando do Exército tomar uma decisdo em nome de todos 0s
EFE.

Embora o ordenamento juridico vigente o obrigue, ainda ndo foram encontradas
solucBes por parte do Tesouro para responder as especificidades expostas por este EFE,
nao tendo as OGFE até a presente data aderido em pleno ao RTE e, consequentemente, ao

principio da unidade da tesouraria do Estado.

CAPITULO V — METODOLOGIA E PROCEDIMENTOS

5.1. O Problema e Hipoteses

Para a elaboracdo do estudo de caso das OGFE, no intuito de dar resposta ao
problema, “Quais os constrangimentos que levaram as OGFE a ndo cumprir ainda o Regime
da Tesouraria do Estado? ” conduziu-se a investigacdo no sentido de confirmar ou infirmar
as seguintes hipoteses:

-H1 — “ Face ao cariz empresarial das OGFE, a ades&o ao Regime da Tesouraria do
Estado inibe 0 acesso a servicos bancéarios que condicionam a gestdo adequada da sua
tesouraria e prejudicam as suas relagdes com terceiros”.

-H2 — “A aplicacdo do Regime da Tesouraria do Estado as OGFE provocard um

agravamento consideravel do passivo das OGFE".

5.2. Técnicas e Procedimentos

5.2.1. Técnicas Documentais

% Nota juridica n.° 13 100-A/2007.
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Na elaboracdo deste estudo de caso foram consultados varios diplomas legais que
aprovam e regulam toda a actividade das OGFE, bem como os relativos ao RTE. Consultou-

se ainda documentacdo oficial e a pagina da Internet de que as OGFE dispdem.

5.2.2. Técnicas ndao Documentais — entrevistas

Face ao problema e ao objecto de estudo, a populagéo é bastante restrita, pelo que
ndo houve necessidade de se proceder a recolha de amostragem. Neste quadro, optando
por uma andlise qualitativa, elaboraram-se duas entrevistas semi-estruturadas, pois estas
possibilitam a “obtenc&o de uma grande riqueza informativa” (Moreira, 2007, p.211).

A primeira entrevista, de oito perguntas abertas, foi dirigida aos Oficiais do Exército
pertencentes ao Servico de Administracdo Militar (SAM) com responsabilidades na gestao
financeira das OGFE, designadamente o Oficial que foi pela primeira vez confrontado com
este problema e que tomou a decisdo de ndo adeséo ao principio da unidade da tesouraria
do Estado, mantida até hoje, a actual Direc¢cao (director e subdirector) e o chefe dos
Servicos de Financas e Contabilidade.

A segunda entrevista, dirigida aos gestores de conta com o0s quais as OGFE
estabelecem relacdes, contempla duas perguntas abertas relativas ao impacto que a
renuncia dos contratos celebrados com a banca teria na gestéo financeira das OGFE.

Ambas as entrevistas foram sujeitas a um processo de validacdo ao serem aplicadas
a um grupo de entrevistados no sentido de verificar a sua adequac¢ao ao objectivo proposto,
a adequacdo da terminologia utilizada e de verificar a correcta formulacdo das perguntas,
sofrendo sucessivas adaptacdes até ao guido definitivo®’. A informacdo recolhida pelas
entrevistas visou dar resposta ao problema inicial através do apuramento da veracidade ou

falsidade das hipoteses formuladas.

5.3. Procedimentos para a elaboracao das entrevista s

No sentido de obter o maximo de informacdo, o0s entrevistados tiveram acesso
antecipado aos respectivos guides. Os guifes foram seguidos rigorosamente no intuito de
ndo dispersar para outras questdes menos relevantes, sendo direccionada para a resposta
ao problema proposto. O processo de andlise da informacéo recolhida foi norteado pela
comparacdo das respostas a mesma questdo, traduzindo-se na procura dos principais
pontos de convergéncia das respectivas respostas, bem como de outros pontos de vista

bastante divergentes ou inovadores.

34 \er APENDICES A e B — GUIAO DE ENTREVISTA.
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CAPITULO VI — APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS
RESULTADOS

6.1. Apresentacao dos resultados

Da analise exaustiva as respostas dos Oficiais do Exército com responsabilidades ao
nivel da gestado financeira, nomeadamente os envolvidos no processo de adesdo ao Regime
de Tesouraria do Estado e o consequente principio da unidade de tesouraria do Estado,
compilou-se para cada pergunta uma resposta harmoniosa.

De acordo com as questdes levantadas, as respostas dos Oficiais do Exército com

responsabilidades ao nivel da gestéo financeira das OGFE foram as seguintes:

1 -

a) O actual modo de funcionamento da tesouraria das OGFE, embora se norteie pelos
principios contabilisticos geralmente aceites, ndo atende ao actual Regime da Tesouraria do
Estado, previsto no Decreto-Lei n.° 191/99 de 5 de Junho. Assim todos os excedentes e
disponibilidades de tesouraria das OGFE néo estdo depositados em conta junto ao IGCP,
como prevé o RTE, mas sim em contas na banca comercial, designadamente na Caixa
Geral de Depésitos (CGD), no Banco Portugués de Investimento (BPI) e no Millennium BCP,
a partir das quais se gere a tesouraria de acordo com a previsao constante no orcamento de

Tesouraria mensal, elaborado pelo Servigco Finangas e Contabilidade deste EFE.

b) E consensual que existem duas grandes razdes para a ndo aplicacdo do RTE e do
consequente principio da unidade da tesouraria do Estado as OGFE:

» Porrazdes de ordem juridica;

» Porrazbes de ordem Técnica.

As razBes de ordem juridica prendem-se com o facto das OGFE, para além de
autonomia administrativa e financeira, serem dotadas de personalidade juridica e serem
geridas de acordo com os principios de gestdo das empresas do sector privado. Estas
caracteristicas, para além de estarem plasmadas nos diplomas que aprovam e regulam o
seu funcionamento, sdo também sustentadas pela Doutrina e Jurisprudéncia, afastando as
OGFE dos tipicos SFA, embora seja esta a classificacdo entendida pela DGO. A este
respeito consta uma orientacao do Tenente General comandante da Logistica uniforme para
todos os EFE, consubstanciada num parecer juridico da Seccéo de Auditoria e Contencioso
deste Comando funcional, porém a responsabilidade da decisédo € sempre do Director deste
Estabelecimento Fabiril.

As razdes de ordem técnica prendem-se com o facto do IGCP ainda ndo se

apresentar como uma verdadeira entidade equiparada a bancéria, ndo prestando assim os
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servicos que este organismo considera essenciais a uma gestao de tesouraria adequada as
suas caracteristicas empresariais e especificidades, conducente a uma gestao financeira

mais eficiente.

c) Na opinido geral dos entrevistados a adesdo ao RTE e ao consequente principio da
unidade da tesouraria do Estado, para além da renuncia dos contratos celebrados com as
entidades bancarias com quem as OGFE actualmente estabelecem relagfes para passarem
a relacionar-se exclusivamente com o IGCP, necessitaria de um novo sistema informatico
moderno que permitisse fazer as transac¢des através do Tesouro e a inerente formacao do

pessoal para operar este mesmo sistema.

2 - Para todos os entrevistados, a aplicacdo do RTE provocaria fortes condicionamentos nas
relacdes estabelecidas com funcionérios, banca, fornecedores e clientes.

Com os funcionérios porque, face a contingéncias, a inibicdo do recurso ao crédito de
curto prazo nao assegura a garantia de pagamento dos salarios aos funcionarios,
comprometendo a motivacdo e desempenho destes.

Com a banca porque a adesdo ao RTE implicaria a renuncia aos contratos celebrados
com as entidades bancéarias. Ora tendo em conta que as OGFE dispdem de contas
caucionadas (empréstimos) na banca e que deixa de ser titular de qualquer outro produto
nestas entidades, configuraria, segundo o entendimento geral, um aumento consideravel no
spread, e 0 consequente agravamento dos encargos financeiros inerentes ao empréstimo
gue as OGFE detém neste momento.

Com os fornecedores porque a inibi¢do do recurso ao crédito de curto prazo, para fazer
face a necessidades ocasionais de tesouraria, provocaria potencias faltas de liquidez. Neste
caso, nos meses em que o prazo médio de recebimentos ndo se adequasse ao prazo médio
de pagamentos, o Unico método seria aumentar o prazo médio de pagamentos que, por Si
s0, reduz a capacidade negocial com os fornecedores. Outro argumento prende-se com o
facto de a falta de liquidez impedir descontos de quantidade e obrigar ao recurso de
fornecedores consignados que, por se constituirem como mais um intermediario, oneram 0s
produtos, impedindo a optimizag&o dos custos.

Com os clientes porque o0 aumento dos custos de producéo e de aquisicdo de artigos,
mencionados supra, obriga ao aumento das margens e a consequente perda de

competitividade nos precos.

3 - Nao existe nenhum cenario apontado para, no caso de aplicagdo do principio do RTE,
fazer face ao passivo que as OGFE neste momento possuem fruto da contraccdo de
empréstimos bancarios, pois a DGT, aquando confrontada com tal questdo, ndo apresentou

nenhuma solucao.
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4 - Na opinido geral dos entrevistados existem alguns servicos que se afiguram
fundamentais para o normal funcionamento das OGFE que o IGCP ainda ndo consegue
assegurar. O IGCP ainda ndo consegue assegurar descobertos ou empréstimos a curto
prazo, como a banca comercial assegura em caso de eventuais tesourarias deficitarias e
ndo consegue ainda disponibilizar terminais e caixas Multibanco para o normal
funcionamento do centro comercial das OGFE. De referir, ainda, que os entrevistados
apontam a restricdo de aplicacdo dos excedentes de tesouraria aos CEDIC, inviabilizando

outras aplicagbes potencialmente mais rentaveis.

5 - E consensual que a aplicagéo do principio da unidade da tesouraria do Estado, embora
permita a prossecuc¢do da missdo das OGFE, n&do o permite de uma forma optimizada. Isto
porque a falta de solucbes por parte do IGCP, para responder as necessidades e
especificidades das OGFE, oneram quer os produtos que sdo fabricados nas proprias
instalacdes, quer os produtos acabados que sdo adquiridos para posterior venda no Centro
Comercial, quer os seus encargos financeiros. Face ao exposto a Unica forma de financiar a
sua actividade serd o aumento das margens de lucro, praticando precos menos
competitivos, dificultando a missdo de apoio a familia militar, pois torna muito mais dificil

assegurar artigos de utilidade particular a precos médicos.

6 - Todos os entrevistados partilham da opinido de que o modelo ideal de funcionamento da
tesouraria das OGFE consiste em adequar o prazo médio de recebimentos ao prazo médio
de pagamentos, recorrer a empréstimos a curto prazo em caso de eventual défice de
tesouraria e aplicar os excedentes gerados. E ainda consensual que este modelo idealizado

€ perfeitamente incompativel com o actual quadro legal instituido pelo RTE.

7 - Ao ndo receber qualquer dotacdo do OE, quaisquer juros obtidos de eventuais
aplicacdes resultam somente das receitas proprias das OGFE. Neste caso, ndo se verificam
aplicacdes de fundos publicos oriundos do OE, cuja privacdo destes por parte do Tesouro, 0
obrigue a recorrer ao endividamento publico conducente ao aumento dos encargos
financeiros a ele inerentes. Neste sentido a entrega dos juros a Fazenda Nacional é

considerada desapropriada e penalizante para as OGFE.

8 - Na opinido geral, a aplicacdo do RTE é conducente a uma gestdo financeira mais
burocrata. Assim, impede uma gestdo agilizada e flexivel, considerada essencial para a
prossecucao da sua missdo, pois apenas prevé o cumprimento, por imposicdo, de normas
rigidas independentemente dos encargos adicionais que esta medida pode provocar,

gerando uma gestao ineficiente dos recursos. O enquadramento legal dos EFE prevé que
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estes, no decurso da sua actividade, devem reger-se por principios e hormas das empresas

privadas, o que € inviabilizado por este quadro legal referente ao regime de tesouraria

vigente.

Da andlise exaustiva as respostas dos gestores de conta dos bancos com o0s quais as

OGFE se relacionam compilou-se para cada pergunta uma resposta harmoniosa.

1 - As OGFE desde sempre travaram relacdes bastante cordiais com a banca comercial,
mantendo sempre um contacto estreito e frequente. Estas relagbes foram sempre marcadas
pelo diadlogo e negociagdo permanentes, no sentido de dar a resposta mais adequada e até

personalizada as OGFE.

2 - Na opinido geral dos gestores de conta dos bancos com os quais as OGFE estabelecem
relacdes, a adesdo ao principio da unidade da tesouraria do Estado, que implicaria deixar de
movimentar os fluxos financeiros através destas contas, provocaria um saldo médio anual
nulo na conta corrente. Neste quadro, visto que a conta caucionada € uma linha de crédito
associada a uma conta corrente, as OGFE deixariam de dispor deste servi¢co e teriam de
renegociar a forma de liquidacéo do respectivo empréstimo na sua totalidade ou através de
um plano de prestacdes com determinada periodicidade. Neste caso, € consensual que o
spread associado ao empréstimo aumentaria consideravelmente, embora ndo seja possivel

quantificar com precisao.

6.2. Discussao dos Resultados

A revisdo da literatura aponta para as vantagens da modernizagéo e flexibilizagdo da
gestdo, através de novos modelos cada vez mais inspirados no sector privado, no sentido
de se prosseguir uma gestao mais economica, eficiente e eficaz.

Portugal ndo ficou indiferente a estes principios, tendo para tal sido desenhada a
RAFE que preconizou um novo RTE, cujo objectivo principal consistia na prossecucdo do
principio da unidade da tesouraria do Estado estendida também aos SFA. Este principio
mostrou que, através de uma estrutura vocacionada para a gestdo global, previsional e
integrada dos fundos, potenciava o0s proveitos e minimizava 0s encargos.

N&o obstante, a analise quantitativa do TC inferiu ndo s6 uma fraca adesado dos SFA
no periodo definido legalmente como também nos anos seguintes.

O estudo de caso das OGFE vem revelar grande resisténcia na aplicacdo deste
principio, apontando para uma gestdo mais inflexivel e paralisante, conducente a uma
gestao financeira ineficiente. A Reforma do Tesouro Publico, embora tivesse estabelecido o
objectivo de se transformar numa entidade equiparada a uma entidade bancaria, nas

mesmas condi¢cdes de eficiéncia, cujo sucesso seria avaliado pela quantidade de SFA que
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este conseguisse atrair para a sua esfera, o RTE veio preconizar a obrigatoriedade legal dos
SFA disporem de contas abertas junto do IGCP para manterem todos os seus excedentes e
disponibilidades. As OGFE, sendo classificadas como SFA, levantam bastantes reservas
guanto a sua aplicabilidade dado que, desde a sua criacdo, se reconheceram
especificidades que inviabilizam a adesdo a este regime. Estas reservas radicam no facto
de, em conformidade com artigo 14.° do Decreto-Lei n.°41 892, de 3 de Outubro de 1958, os
EFE “regem-se por principios e normas que regulam a actividade financeira das empresas
privadas”. O artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 39 101, de 28 de Fevereiro de 1953 preconiza
também que “todas as despesas a fazer por conta das dotac¢des inscritas para o pagamento
de despesas de exploragéo fabril e comercial podem ser realizadas independentemente de
quaisquer formalidades legais”.

A um organismo ao qual se reconhece a importancia de desenvolver a sua actividade
num espirito empresarial, seria mais adequado conferir-lne total flexibilidade para se
socorrer dos respectivos instrumentos que possibilitem uma postura adaptativa a um
mercado em constante mutacdo, para que possa criar condi¢cdes para atrair outros clientes
ndo permanentes. Com efeito, as OGFE, embora reconhecidas perante a DGO como SFA,
nao configuram um SFA tipico.

A adesdo ao RTE, pelo contrario, pelas suas limitacbes em termos de servicos que
respondam as necessidades e especificidades das OGFE, como o desenvolvimento da sua
actividade em articulagdo estreita com o mercado, resposta imediata a contingéncias
inerentes a actividade militar, assuncao de todos os encargos com 0s seus funcionarios nao
recebendo qualquer dotacdo do OE, configuraria um conjunto de restricbes que apenas
contribuiriam para uma gestao mais inflexivel, inadequada e paralisante. Restricbes como a
inibicdo do recurso ao crédito de curto-prazo e a rescisdo dos contratos celebrados com a
banca comercial constituiriam, de facto, um enorme constrangimento a uma gestdo
financeira que se pretende econdémica, eficaz e eficiente.

A inibicdo do recurso ao crédito, face ao nivel de imprevisdo dos recebimentos dos
clientes, de eventuais contingéncias que obrigam a compra imediata de matérias-primas e
outros artigos para fardar e equipar rapidamente as forgcas em causa e face aos elevados
encargos com o excesso de recursos humanos, que a Direc¢do ndo pode gerir livremente, é
susceptivel de causar constrangimentos com o pagamento atempado dos salérios aos seus
funcionarios, ndo garantido liquidez suficiente para honrar este compromisso altamente
condicionante da motivacao e desempenho dos trabalhadores.

O recurso ao crédito de curto-prazo podia ser igualmente aproveitado para obter
descontos comerciais e/ou financeiros, possibilitando a optimizacdo dos custos. Porém, face
ao quadro legal instituido pelo RTE, restaria as OFGE viver nhum clima de instabilidade
guanto ao pagamento aos seus funcionarios e, no caso de escassez de liquidez, aumentar o

prazo médio de pagamentos aos fornecedores, reduzindo a sua capacidade negocial e, com
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efeito, onerando os produtos que fabrica e que compra para posterior revenda. Neste
quadro, os grandes prejudicados desta medida seriam as OGFE, pois ndo conseguiriam
praticar precos competitivos, conducentes a perda gradual de clientes ndo permanentes
(outros ramos das FA, Forgas de Seguranca e Proteccéo Civil), e porque teriam dificuldades
de prosseguirem a sua missdo de apoio a familia militar, pois impossibilitaria a
comercializagdo de artigos a pre¢cos maodicos.

A rescisdo dos contratos celebrados com a banca comercial também teria um
impacto bastante negativo na sua gestao financeira, pois a adeséo ao RTE implicava saldos
médios nulos na conta corrente e o respectivo cancelamento da conta caucionada que, por
sua vez, teria de ser liguidada na sua totalidade ou através de um plano de prestacdes com
periodicidade acordada. Assim, ter-se-ia de renegociar os juros e comissdes do respectivo
empréstimo. Ora, tendo em conta que as OGFE ndo possuem outros produtos na banca, o
spread associado ao empréstimo aumentaria seguramente, agravando 0S encargos
financeiros. De referir, ainda, as dificuldades acrescidas para o normal funcionamento do
Centro Comercial pois ficaria desprovido de caixa e terminais Multibanco, uma vez que o
Tesouro ainda ndo os consegue disponibilizar.

Outro ponto, com bastante pertinéncia, diz respeito a obrigacdo da entrega dos juros
de aplicagBes que constituam proveitos financeiros para as OGFE a Fazenda Nacional. As
OGFE néao recebem qualquer dotacao provinda do OE, ou seja, para além de ndo obterem
quaisquer proveitos financeiros dessas dotacdes, também néo privam o Tesouro Publico de
recursos financeiros que exija o recurso ao endividamento publico. Desta forma, esta
medida é encarada com alguma surpresa, pois se as OGFE suportam todos o0s seus
encargos financeiros, seria razodvel que também pudessem obter proveitos financeiros no
sentido de equilibrar os seus resultados financeiros.

Por todos os argumentos mencionados supra, verifica-se uma grande controvérsia
na aplicabilidade deste regime para as OGFE, ja que apenas provocaria constrangimentos
na prossecuc¢do da sua missdo, pois conduzia a uma inflexibilidade em termos de gestédo
financeira pouco adequada a um organismo ao qual se reconhece apropriado a adopc¢éo de
métodos e técnicas da gestdo do sector privado.

Além disso, como mencionado supra, a perda de competitividade nos precos, a
perda de capacidade de negociacdo, o aumento significativo dos encargos financeiros, a
falta de resposta por parte do Tesouro Publico para prestar outros servicos indispensaveis a
actividade deste organismo, associados a problemas ja existentes como o
sobredimensionamento, o excesso de pessoal, sistemas informaticos completamente
obsoletos, as restricdes na concorréncia com o sector privado e o clima de incerteza que
condiciona implementacdo de novos projectos de adaptacdo a realidade presente,

provocaria uma verdadeira asfixia financeira de elevada complexidade.
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Ora, tendo em conta que as OGFE foram criadas no intuito de servir em
permanéncia o Exército, este serd, por arrasto, igualmente prejudicado pois incorrera em
maiores despesas, quando o0s orcamentos provenientes do OE sdo cada vez mais

reduzidos.

6.3. Propostas

Face aos constrangimentos que a adesdo das OGFE ao RTE provocaria, as
propostas vdo no sentido do Tesouro demonstrar que de facto presta um servico de
exceléncia que, adaptado a realidade presente deste organismo, responda as necessidades
deste, criando assim condi¢cOes n&o para obrigar, mas sim para atrair, pelo reconhecimento
deste organismo.

Pelo seu cariz empresarial, seria desejavel para as OGFE dispor de maior
capacidade para se adaptarem a realidade presente, gerindo livremente 0s seus recursos
financeiros e tesouraria, no sentido de optimizar custos e praticar precos mais competitivos.

Actualmente, tendo em conta que o0 seu Unico cliente em permanéncia é o Exército,
que o fim do periodo de conscricdo militar provocou uma reducéo abrupta seu efectivo e que
a sua actividade é totalmente financiada por receitas proprias, seria benéfico para este EFE
poder adaptar-se livremente ao mercado envolvente. Nesta Optica, poderia criar condi¢cdes
para captar para a sua esfera os outros clientes ndo permanentes que ultimamente tém

optado por empresas que apresentam precos mais competitivos.

Conclusoes

Tendo sempre em vista o problema deste trabalho, todo o enquadramento tedrico, as

hipétese formuladas e a analise e discussao dos resultados poder-se-a concluir que:

A gestao financeira publica, embora comece a apresentar algumas evolugdes, ainda
esta muito longe de ser uma gestdo consubstanciada num modelo tecnocrata mais proximo
de uma gestao financeira inspirada em métodos e técnicas tipicas do sector privado, sem
prejuizo das respectivas especificidades inerentes a AP.

A RAFE foi considerada um grande esforco ndo sé para a modernizacdo da gestao
financeira publica, como também para a rentabilizacdo dos recursos financeiros do Estado,
consagrando como eixo estratégico a prossecucao do principio da unidade da tesouraria do
Estado e a sua extensdo aos SFA, através da transformacdo do Tesouro Publico em
entidade equiparada a uma entidade bancaria.

O compromisso de transformacdo do Tesouro coincidiu com a captacdo, por
imposicao legal, dos SFA e mais recentemente das EPE, sem que este seja reconhecido

como tal. Esta transformacao visou, através de uma gestao global, previsional e integrada
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centralizar mais fundos publicos numa sé entidade, aumentando os niveis de liquidez e
optimizando o recurso ao endividamento publico, bem como a consequente minimizacao
dos custos inerentes ao mesmo.

Apenas 5% dos SFA aderiram em pleno ao RTE até ao final de 2002 como o
preconizado na Lei, essencialmente por fortes razdes de natureza juridica e por falta de
resposta do Tesouro as suas necessidades de funcionamento. Em 2006, o TC revela que a
adeséao continua a configurar um fracasso.

As OGFE embora sejam consideradas um SFA pela DGO, ndo configuram um SFA
tipico, pois para além da autonomia financeira, sdo dotadas por Lei de personalidade
juridica e, fruto das suas especificidades, sdo geridas de acordo com 0s principios de gestédo
gque regem a actividade das empresas do sector privado, ndo recebendo qualquer dotacdo
do OE e, como tal, pressupondo o lucro e sua sustentacdo para o financiamento da sua
actividade.

As OGFE, em confirmacgéo da primeira hipétese, ainda ndo aderiram ao RTE e ao
consequente principio da unidade da tesouraria do Estado porque, embora seja reconhecido
legalmente o seu cariz empresarial, ndo poderia gerir a sua tesouraria como uma empresa
do sector privado, condicionado as suas relagcbes com terceiros e funcionarios,
designadamente susceptibilidade de instabilidade e consequente desmotivacdo dos seus
funcionarios, perda de competitividade nos custos e nos precos, perda de clientes ndo
permanentes e condicionamentos no funcionamento normal da sua actividade comercial
pelo facto de passarem a estar privados de servicos como caixa e terminais de pagamento
Multibanco.

Em caso de aplicagdo do RTE as OGFE, a rescisdo dos contratos celebrados com a
banca comercial levaria a renegociacdo das condi¢cdes do empréstimo bancéario que detém.
Pelo facto das OGFE ndo possuirem qualquer outro produto, verificar-se-ia um aumento
consideravel do spread afecto ao empréstimo, que ndo mesmo ndo sendo possivel
quantificar, aumentaria  significativamente 0s seus encargos financeiros e,
consequentemente, em confirmacgéo da segunda hipétese, agravaria o seu passivo.

A penalizacdo as OGFE, materializada na entrega anual dos juros das suas
aplicacdes a Fazenda Nacional, para além de também contribuir para o agravamento do
passivo, ndo é considerada razoavel na medida em que os juros das suas aplicacdes
financeiras resultam somente da aplicacdo das receitas proprias e ndo de qualquer dotacdo
oriunda do OE, cuja privacéo obrigue o Tesouro a recorrer ao endividamento publico.

Em caso de adesédo, embora as OGFE possam prosseguir com a sua misséo, ndo o
conseguem fazer da forma mais optimizada, pois a perda de competitividade nos precos
prejudicara, por arrasto, o seu cliente permanente (Exército) para além de ndo conseguir
manter ou captar eventuais clientes de outros ramos das FA, das Forcas de Seguranca e da

Proteccéo Civil.
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APENDICE A — GUIAO DE ENTREVISTA

ENTREVISTA

Introducéo

O objectivo desta entrevista € obter o0 maximo de informacdo sobre o processo de
adesdo das Oficinas Gerais de Fardamento e Equipamento (OGFE) a Unidade da
Tesouraria do Estado. Pretende-se, desta forma, que sejam referidas as potencialidades e
vulnerabilidades, bem como as respectivas implicagbes que esta politica ter4d na gestdo

financeira deste Estabelecimento Fabril do Exército (EFE).

Perguntas

1. Um dos objectivos primordiais da Reforma da Administracdo Financeira do Estado
prende-se com a Unidade da Tesouraria do Estado. O Regime da Tesouraria do
Estado (RTE) prevé que todos os Servicos e Fundos Autbnomos devem manter
todos os excedentes e disponibilidades de tesouraria em conta aberta junto da
Direccdo Geral do Tesouro (DGT). Esta devera prestar um servigo equiparado ao
bancario nas mesmas condi¢c8es de eficiéncia. Sabe-se que, todavia as OGFE ainda
ndo aderiram ao RTE e consequentemente ao principio da unidade da tesouraria do
Estado.

a) Qual o regime e modo de funcionamento actual de tesouraria nas OGFE?

b) Quais as razbes pelas quais ainda ndo se aderiu ao RTE? Quem € o

responsavel pela decisdo?

¢) Quais as adaptacdes que teriam de ser levadas a efeito para uma adesdo em

pleno?

2. Sabe-se que as OGFE estabelecem relacbes comerciais marcadas por alguma
irregularidade e contingéncias. Na sua opinido a adesdo a unidade da tesouraria do
Estado condiciona a relacdo entre as OGFE e terceiros (fornecedores, clientes,

banca, outros)? Porqué?
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3. Sabe-se que as OGFE contrairam empréstimos a entidades bancérias e que esses
empréstimos agravam consideravelmente o passivo deste EFE. No caso de adesao

ao RTE quais os cenarios apontados para fazer face ao passivo das OGFE?

4. No enquadramento do DL 191/99, de 5 de Junho, que aprova o Regime da
Tesouraria do Estado (RTE), pode ler-se que a Direc¢do Geral do Tesouro (DGT),
“relativamente aos SFA, deve assegurar uma prestacdo de servigos equiparados aos
da actividade bancaria”. Existem servigos bancarios, importantes para a actividade

das OGFE, que a DGT néo consegue assegurar? Quais?

5. Na sua opinido a adeséo ao RTE é favoravel a prossecucdo da missdo das OGFE?

Porqué?

6. Qual o modelo de funcionamento de tesouraria que considera ideal para as OGFE?

Porqué?

7. Sabe-se que as OGFE néo recebem qualquer dotacdo do OE e, como tal, as
eventuais aplicacdes financeiras sao oriundas de receitas proprias. Que comentario

faz ao facto de as OGFE serem obrigadas a entregar os juros a Fazenda Nacional?
8. Na sua opinido, a aplicacdo do RTE as OGFE contribui para uma gestéo financeira

mais flexivel e adaptavel a envolvente externa ou, pelo contrdrio conduz a uma

gestdo mais rigida e inflexivel? Porqué?
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APENDICE B — GUIAO DE ENTREVISTA

ENTREVISTA

Introducéo

O objectivo desta entrevista € obter o maximo de informag&o sobre a relagdo que as
Oficinas Gerais de Fardamento e Equipamento (OGFE) estabelecem com a banca comercial
e das repercussoes que teria, caso este Estabelecimento Fabril do Exército (EFE) aderisse

a Unidade da Tesouraria do Estado.

Perguntas

1. Como qualifica a relagdo das OGFE com o esta instituicdo bancéaria?

2. Por forca de Lei, as OGFE estédo sujeitas ao Regime da Tesouraria do Estado
(RTE) aprovado pelo Decreto-Lei 191/99, de 5 de Junho. Este regime prevé que
todos os Servigos e Fundos Auténomos (SFA) (como é o caso das OGFE) devem
dispor de contas no Tesouro onde deverdo estar depositados todas as suas
disponibilidades e excedentes de tesouraria. Caso as OGFE deixem de fazer
passar os seus fluxos financeiros por este banco, quais os potenciais reflexos no

empréstimo que as OGFE contrairam?
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ANEXO A — RESULTADOS DO INQUERITO SOBRE OS FACTORES

QUE

CONSTITUEM

ADMINISTRAGCAO PUBLICA.

PROBLEMAS

NA MUDANCA DA

1" Pergunta

Na sua opinido, em que medida
cada um destes factares constitu
um problema na Mudanga na
Administragio Pablica?

+ |ndefinicio e/ ou falla de comunicagao de
olbjecives € priondades estratégias,

* Estrutures orcanizacdonas desachualradss,

* Desarticulagio entre senicos f omganismes;

= [nexdstinda de uma culturs de senico ao diente;

o |reestBnds de uma cuttura de edompertsa pelo
meto,

= Falta de recursos;

* GestAo inadequads;

. Hmnwtmdmraﬁadamrtewmtkuse
{ ou ol legsiacio em excesso

] lnadew.iacanemuf#tadecmllfmcandm
MCLrsos humanos;

= Sistemgas de informagio desadequadas,
Inestentes ol coum utilizacso deficents;

¢+ Falta de cuftura de resporsabiizacio;

+ Polittzacao / partidarzacio de organismaos ou
cargos de chefia;

* AisEnca de Avaliacio ou de efeitos prilxos da
mesma;

* Cuiros.

Média global das respostas « 1° pergunta

inctefinicin sou filts de mnlﬁ
de ohjectives » prioradedes estretég

InexdetBneia de uma sultunn
de servign an cliente

|renistlncia de uma cultura
e récompends pels mérts

Fabis de recursos

Gestin inadeqosde

 Proced imantes deenaslsdemenis
buroeritiens ¢ / ou legltlecio am e

mdnum"uuuhmqulm

dos recuTios hiumanos

Simumag oo informacio deEdequacor
[nexisterries ou com utlitzacho deficlents

Faita te cultuia ds responsaidlizadio

Politizscaaipantidarizagis de arganiEames
i) rargos de chelia

Autdncin de Avalingio
ou e eleltos priticos da mesms

[ —1T|
! |L %

FIGURA 1: Analise a primeira pergunta do questionario.

FONTE: http://www.deloitte.com/dtt/cda/doc/content/10%20adm%20publica.pdf, 02/04/2008.
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ANEXO B — PIRAMIDE GESTIONARIA

Politicas
MACRO
Programas
Actividades LIICED

FIGURA 2: Piramide gestionaria
FONTE: Barbosa da Silva (1994, p. 64)
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ANEXO C — ESTRUTURA ORGANICA DO INSTITUTO DE GESTAO
DA TESOURARIA E DO CREDITO PUBLICO (IGCP)

FIGURA 3: Organigrama do IGCP, IP

FONTE: http://www.igcp.pt/gca/?id=45, 28/04/2008
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ANEXO D — ESTRUTURA ORGANICA DAS OGFE

Direccéo
Conselho Consultivo i Centro Estudos
i Uniformes do Exércit
Centro de Qualidade e Centro de Organizagao €
Desenvolviment Informatice
Centro Museoldgico,
Documentacéo e Imaat
Servicos de
Servigos Servigos Financas e Centro Comercial Servicos Gerais
Comerciai Industriai Contabilidade

FIGURA 4: Organigrama das OGFE

FONTE: http://www.ogfe.pt/templates/Ogfe/mostrar_area.asp?Area=3, 2/05/2008

Asp. AdMil Rui Oliveira Pag.49



A GESTAO FINANCEIRA EM ENTIDADES COM AUTONOMIA ABISITRATIVA E FINANCEIRA

ANEXO E - DIVIDAS DE CLIENTES DAS OGFE

Dividas de cobranca duvidosa / dificil - 31DECO07
Conta Valor

DSI (até 2005) 854.994,34

Centro Comercial 207,872,25
Restantes PALOP 1.509.428,66
Polénia 8.438.051,68

Total 11.0150.346,93

FIGURA 5: Dividas de cobranca duvidosa
FONTE: Documento dos Servigcos de Financas e Contabilidade das OGFE
(2007)
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ANEXO F — EVOLUCAO DO PRAZO MEDIO DE PAGAMENTOS DAS
OGFE

2006

07 o
o
E——

2005

2004 _a—
DIAS

FIGURA 6: Prazo médio de pagamentos das OGFE (dias)

FONTE: Documento dos Servicos de Finangas e Contabilidade das
OGFE
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