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Resumo

Portugal, a semelhanca de muitos outros paises europeus, ndo escapou a grave crise
econdmica e financeirae, em 2011, entra em recessao, vendo-se obrigado a pedir auxilio

a TROIKA.

E neste contexto, e com o objetivo de ultrapassar a desatualizacdo, fragmentacéo e
inconsisténcia existentes ao nivel da normalizacdo contabilistica em Portugal para o
setor publico, promovendo uma maior harmonizagdo contabilistica, em que o Estado
passa a ser reconhecido como entidade que relata mediante a preparacdo de
demostragdes orcamentais e financeiras numa base individual e consolidada, que
Portugal procedeu a publicacdo do Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as

Administracoes Publicas (SNC-AP).

Com a nova Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) e com o SNC-AP, Portugal d4 inicio

a uma das mais importantes reformas das financas publicas.

Tendo consciéncia da complexidade que a plena implementacdo desta nova reforma
representa, e por forma a minimizar os riscos e aumentar a probabilidade de sucesso na
sua execucdo, foram designadas um conjunto de entidades representativas de
diferentes setores das administracGes publicas para adotar o SNC-AP em fase piloto,

durante o ano de 2016.

Com o trabalho desenvolvido, pretendemos aferir o grau de implementacdo do novo
referencial contabilistico no subsetor das Instituicbes de Ensino Superior Publico, com

referéncia a 31 de dezembro de 2018.

A metodologia adotada foi a qualitativa de natureza interpretativa e permitiu-nos
concluir que o processo de transigao para o SNC-AP nas Institui¢des de Ensino Superior
Publico esta em curso, embora se tenha verificado que muitos foram, ou ainda sdo, os

constrangimentos sentidos durante este processo.

Palavras-Chave: Harmonizac¢do Contabilistica Publica; SNC-AP, Processo de transicao,

Administracdo Publica, Instituices do Ensino Superior Publico.
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Abstratct

Portugal, like many other European countries, has not escaped the severe economic and

financial crisis and, in 2011, is in recession, and is forced to ask TROIKA for help.

It is in this context, and with the objective of overcoming the outdatedness,
fragmentation and inconsistency existing in the standardization of accounting in
Portugal for the public sector, promoting greater accounting harmonization, in which
the State becomes recognized as reporting entity through the preparation of budgetary
and financial statements on an individual and consolidated basis, that Portugal has

published the Accounting Standardization System for Public Administrations (SNC-AP).

With the new Budgetary Framework Law (LEO) and with the SNC-AP, Portugal begins

one of the most important public finance reforms.

Having awareness of complexity that full implementation of this new reform represents,
and in order to minimize the risks and increase the likelihood of success in their
implementation, were designated a set of entities representing different sectors of

public administrations to adopt the SNC-AP in pilot phase, during the year 2016.

With the work developed, we intend to assess the degree of implementation of the new
accounting referential (SNC-AP) in the subsector of Public Higher Education Institutions,

with reference to 31 December 2018.

The methodology adopted was qualitative of an interpretative nature and allowed us to
conclude that the process of transition to the SNC-AP, in Public Higher Education
Institutions is under way, although it has been found that many were, or still are, the

constraints senses during this process.

Keywords: Accounting Harmonization; SNC-AP, Transition Process, Public

Administration, Public Institutions of Higher Education
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1. INTRODUCAO

Durante um longo periodo a contabilidade foi considerada uma arte de escrituragao
mercantil que recorria a técnicas especificas para o registo contabilistico e que ao longo
do tempo se foi aperfeicoando e especializando. Hoje é vista como uma ciéncia

(Gongalves, Lira & Marques, 2017).

De acordo com Rodrigues e Alves (2016: 39):

A forma como os paises, as sociedades, as diferentes entidades, e os cidad3dos
se relacionam atualmente tem conduzido a uma crescente necessidade de
que as entidades publicas divulguem cada vez mais e melhor informagao
financeira, a qual deve ser atualizada, relevante, fidavel e comparavel. Esta
informacdo deve, também, evidenciar o desempenho e a posicdo financeira
da entidade, bem como os respetivos fluxos de caixa.
De facto, tanto a nivel nacional como internacional, a realidade mostra que os sistemas
contabilisticos sao de vital importancia na tomada de decisdes. O fendmeno da
globalizacdo, caracterizado pela livre circulacdo de pessoas e bens, novas tecnologias da
informacdo e pela crescente interpenetragdo e crescimento dos mercados econémicos
e financeiros, conduziu a uma necessidade urgente de minimizar as inconsisténcias

resultantes da adocdo de diversos procedimentos contabilisticos pelos varios paises.

Torna-se, portanto, imprescindivel implementar normas que sejam aceites e
reconhecidas internacionalmente, tornando a informacdo financeira credivel,
transparente, fidvel, consistente e comparavel a escala internacional, servindo de base

a tomada de decisdes.

Na transi¢do da primeira para a segunda década do século XXI, a grave crise financeira
gue se abateu sobre Portugal obrigou o governo portugués a solicitar ajuda externa a
TROIKA — equipa constituida por responsaveis da Comissao Europeia (CE), Banco Central
Europeu (BCE) e Fundo Monetario Internacional (FMI), que negociaram as condi¢es de
resgate financeiro em Portugal — assumindo o compromisso de garantir aos mercados a
capacidade de estabilizar as contas publicas, através da adocdao de medidas de eficiéncia

e eficacia na administracdo publica, levando a reducdo do défice. A harmonizag¢do dos
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sistemas contabilisticos torna-se perentdria a fim de garantir a transparéncia das contas

publicas assim como a comparabilidade da informagao.

Gomes (2014) defende que este acontecimento incentivou a mudanca, tornando-se este

o momento adequado para se fazer a reforma da contabilidade publica em Portugal.

Embora o Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP) tivesse vindo colmatar algumas
lacunas existentes a data na contabilidade publica, obrigando todas as entidades da
administragdo publica a implementarem um sistema integrado de contabilidade
orcamental, patrimonial e analitica, a utilizarem o método digrafico e o regime de
acréscimo, a proliferacdo dos planos de contas setoriais e a publicacdo do Sistema de
Normalizacdo Contabilistica (SNC) para o setor privado, levaram a que a normalizacdo
contabilistica em Portugal para o setor publico, baseada em normas nacionais
entretanto revogadas, se tornasse desatualizada, fragmentada e inconsistente. Esta
situagdo acarreta graves problemas, como dificuldades na consolidagdao de contas, e
obriga a muitos ajustamentos que ndo sdo desejaveis e que colocam em causa a

fiabilidade da informacao.

Neste enquadramento, o SNC-AP e a nova LEO integram um novo modelo de governacao
da administracdo publica, pois vém introduzir novas exigéncias de accountability, maior

transparéncia e maior controlo financeiro.

Na conferéncia magna realizada no | congresso de Contabilidade Publica da Ordem dos
Contabilistas Certificados (OCC), Braz (2016) defendeu que a aplicagdo efetiva e eficaz
do SNC-AP é um marco representante de transparéncia e accountability na gestdo
publica e na administracao financeira do Estado, porquanto serdo disponibilizados
documentos de prestacdo de contas que permitirdo obter uma imagem verdadeira e
apropriada quer do desempenho orcamental e financeiro, quer da evolugdo da situacao
financeira de cada entidade publica e do Estado de forma global, garantindo aos
diferentes utilizadores uma informacdo qualificada e fidvel da forma como sdo geridos
os dinheiros publicos, utilizados os recursos e os resultados obtidos. Pretende

igualmente perceber-se em que medida, as decisGes tomadas criam obrigacbes e
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direitos e de que forma vdo afetar as geracOes futuras e a propria trajetéria de

sustentabilidade das Finangas Publicas.

O estudo empirico realizado tem por objetivo aferir o grau de implementacdo do SNC-
AP no subsetor do Ensino Superior Publico procurando também, por um lado, perceber
gue obstaculos foi necessario transpor durante o processo de transi¢cdo pelas entidades
que ja transitaram e, por outro, identificar os motivos que justificam que tal ainda nao

tenha acontecido nas entidades que ainda nao transitaram.

Além disso, é nosso objetivo ainda perceber se os motivos invocados para a ndo
transicdo pelas entidades do subsetor em estudo estdao alinhados com os
constrangimentos identificados e apresentados pelo Tribunal de Contas para as

administragdes publicas em geral.

Para a realizacdo deste estudo a pesquisa bibliografica desenvolvida tornou-se essencial,
na medida em que se centrou principalmente na analise de estudos relacionados com a
transicdo para o SNC-AP, bem como procura analisar o processo de transicdo e
implementacdo deste novo normativo nas entidades piloto e perceber em que medida
os constrangimentos por si identificados contribuiram para a ndo transicao na data

inicialmente estipulada.

Para esta investigagdo adotamos uma metodologia de investigacdo qualitativa de
natureza interpretativa, dado que procuramos compreender o processo de transi¢cao do
anterior normativo para o SNC-AP, isto é, ndo pretendemos explicar a realidade das

Instituicoes do Ensino Superior Publico, mas sim compreendé-la.

Esta dissertagdo é constituida por 4 capitulos, anexos e bibliografia. Apds a introdugao
procedemos a uma exaustiva revisdo da literatura que nos permitiu compreender o
percurso da contabilidade publica em Portugal desde o século XVIII até ao presente.
Analisamos com maior enfoque o processo de transicdo das administracbes publicas
para o novo modelo de normalizagdo contabilistica, em testes desde 2016 (capitulos 1

e 2).
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No capitulo 3 apresentamos a metodologia de pesquisa utilizada e logo de seguida é
exposto o estudo empirico desenvolvido e os resultados obtidos através do inquérito

realizado as entidades objeto de estudo (capitulo 4).

Por fim, no capitulo 5 sintetizamos as principais conclusées do estudo realizado, bem
como identificamos as suas limitagOes e apresentamos sugestées para investigacGes

futuras.
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2. REVISAO DA LITERATURA
2.1 Breve evolugao da contabilidade publica em Portugal

Com a publicacdo do SNC-AP, através do Decreto-Lei n.2 192/2015, de 11 de setembro,
assiste-se ao Ultimo facto mais marcante da contabilidade publica portuguesa. O
calendario legal para a respetiva entrada em vigor fixava o dia 1 de janeiro de 2017,
tendo posteriormente sido adiado para 1 de janeiro de 2018, com excec¢do de algumas
entidades piloto, que ja adotavam o novo referencial contabilistico e do subsector da
administracdo local, que viu prorrogada a sua aplicacdo para 1 de janeiro de 2019
(circular SNC-AP do gabinete de sua Exceléncia o Senhor Secretdrio de Estado das

autarquias locais).

De aplicacdo obrigatéria a todos os servicos e organismos da administracdo central,
regional e local que ndo tenham natureza, forma e designacao de empresa, bem como
ao subsector da seguranca social e as entidades publicas reclassificadas, com excecao
das empresas publicas reclassificadas com valores admitidos a negociacdo em mercado
regulamentado (exceto no que respeita ao cumprimento dos requisitos legais relativos
a contabilidade orcamental), o SNC-AP tem objetivos bastante ambiciosos. Pretende
uma maior uniformizacdo das contas, um reforco da comparabilidade, da qualidade da
informacgdo contabilistica e um aumento da fiabilidade da consolidagdo das contas de

acordo com os parametros internacionais.

Para tras ficam séculos de oscilagao entre uma contabilidade publica assente em
partidas simples e de mero registo da receita e da despesa e uma contabilidade publica
suportada em partidas dobradas, mas que também nunca foi muito além quanto aos

objetivos visados.

Assim, para melhor compreendermos a evolu¢dao que conduziu a consolidacdo do
esforco de normalizacdo contabilistica desenvolvida e intensificada nos ultimos anos,
vamos recuar no tempo e identificar cronologicamente os acontecimentos mais

marcantes.
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2.1.1 Do Erario Régio ao Estado Novo

O primeiro acontecimento de maior relevo para a contabilidade publica em Portugal
monta a 22 de dezembro de 1761 e consistiu na Carta de Lei que criou o Tesouro Real
ou Erdrio Régio e extinguiu a Casa dos Contos e os Contos do Reino, estes
institucionalizados em Portugal a 16 de junho de 1296 tendo como objetivo concentrar
as contas da fazenda real e fiscalizar a execucdo das despesas e das receitas do reino.
Até aquela data a contabilidade publica resumia-se a registos contabilisticos efetuados
segundo a técnica das partidas simples, onde os livros de contabilidade, designados de
livros de receitas e de despesas, apenas continham as contas que os oficiais do reino

prestavam a coroa (Gongalves, Lira & Marques, 2017).

Na verdade, com o terramoto de 1755 haviam sido destruidas, entre outras, as
instalacGes da Casa dos Contos e com elas todos os registos ai guardados. Era entdo
necessario reconstruir infraestruturas diversas, ao mesmo tempo que estavam em curso
grandes transformacgGes em termos de regulacdo da atividade econdmica e do ensino
da contabilidade. De facto, foi a Junta do Comércio, criada em 1755 enquanto organismo
regulador das atividades econdmicas, quem financiou a primeira escola de ensino
publico de contabilidade: a Aula do Comércio, fundada em 1759. O responsavel pela sua
fundacdo — Sebastido José de Carvalho e Melo, mais conhecido por Marqués de Pombal
— “teria ja em mente a formacdo e preparacao de profissionais habilitados para organizar
e trabalhar nessa importante repartigdo publica, o ERARIO REGIO” (Gongalves, Lira &
Marques, 2013: 149). O que veio a acontecer anos mais tarde, dado que nomeou para

funcionarios desta reparti¢ao antigos alunos da Aula do Comércio.

E, por conseguinte, com o Marqués de Pombal e com a carta de Lei de 1761 que se
institucionaliza a técnica das partidas dobradas, cujo objetivo era fixar normas
exaustivas sobre a organizacdo e funcionamento da fazenda real controlando e
tornando mais eficiente a arrecada¢do dos impostos publicos (Gomes, 2007 apud
Gongalves, Lira & Marques, 2013), bem como combater a fraude, os abusos e a
corrupgdo existentes entre os funcionarios publicos da Casa dos Contos (Lira, 2011).

Durante este periodo existia um grande secretismo em toda a contabilidade e apenas
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guatro pessoas tinham conhecimento da situacdo econémica e financeira do Erario

Régio: o Rei, o Inspetor-Geral, o Tesoureiro-Mor e o respetivo Escrivao.

Com Mouzinho da Silveira, Ministro dos Negdcios da Fazenda, foi criado em 1832 o
Tesouro Publico que veio substituir o Erario Régio da era Pombalina, assistindo-se a um
retrocesso no método de registos contabilisticos, voltando de novo a recorrer-se a

técnica das partidas simples (Lira, 2011).

Segundo Gongalves, Lira e Marques (2017), o primeiro cédigo comercial portugués,
criado em 1833 por José Ferreira Borges, permitia que o setor privado pudesse utilizar
o modelo de escrituracdo que lhe fosse mais favoravel, mas tendo que utilizar
obrigatoriamente o livro de diario, o livro copiador de cartas comerciais e o livro de
balangos. Desta forma as partidas dobradas deixaram de ser obrigatdrias, assistindo-se
na contabilidade publica a um ritmo de desenvolvimento muito aproximado ao da
contabilidade privada. O mesmo aconteceu com o cédigo comercial de 1888, que
permitia aos comerciantes e sociedades andnimas a conducdo da sua propria
contabilidade bem como permitia que estes autorizassem uma terceira pessoa para o

fazer (Silva, Rodrigues & Guerreiro, 2016).

Em 1849, foi fundado o Tribunal de Contas que veio substituir o Tesouro Publico e em
dezembro de 1863 é aprovado o primeiro “Regulamento Geral da Contabilidade Publica
atribuindo a Direc¢do-Geral da Contabilidade Publica a competéncia para centralizar nos
seus livros a escrituracdo mensal da receita e despesa do Estado assim como preparar
anualmente o Orcamento do Estado e as contas gerais de geréncia e do exercicio”

(Santareno, 1997 apud Gongalves, Lira & Marques, 2017).

Em 1881, com a Reforma da Contabilidade Publica, as competéncias da Direccao-Geral
da Contabilidade Publica saem ainda mais reforcadas, competindo-lhe: o estudo e a
divulgacdo de formulas, a elaboracdo de modelos e instrucbes que levassem a
simplificacdo e uniformizacdo da contabilidade nos diversos servicos publicos, bem
como a direc¢do, o controlo e centralizacdo da contabilidade geral do Estado (Gongalves,

Lira & Marques, 2017).
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Durante os anos seguintes poucos foram os contributos dados a contabilidade publica
em Portugal, fruto da implantacdo da Republica em 1910 e da grande instabilidade
politica vivida nessa época. Embora tenham surgido alguns contabilistas republicanos
que pretendiam aplicar as partidas dobradas a contabilidade publica, tal pretensdo nao
vingou, continuando a vigorar como método de registo a contabilidade unigrafica (Silva,

Rodrigues & Guerreiro, 2016).

Durante o periodo em que vigorou o Estado Novo (1926-1974), operaram-se algumas
reformas na contabilidade publica. Com a Lei n.2 15465, de 14 de maio de 1928,
procedeu-se a reforma orcamental. No preambulo daquele diploma é referido que se
deveria adotar o modelo de Orcamento Geral do Estado, devendo este abranger alguns
mapas sintéticos e “compreender além do resumo das receitas e despesas do Estado, os
elementos relativos as financas das Autarquias Locais e das Coldnias, a divida pela qual
o Estado responde aquela, porque sdo responsaveis os corpos administrativos e os
nossos dominios coloniais”. Com este diploma é definida a estrutura do orcamento geral
do Estado, a classificagdo das receitas e das despesas e introduz-se o conceito de

autonomia financeira.

Em 1930, através do decreto n.2 18381, de 24 de maio, sdo elencados alguns
procedimentos para levar a cabo uma reforma das contas publicas. De acordo com o
articulado deste decreto, a contabilidade publica deveria ser realizada por anos
econdmicos, com inicio a 1 de julho e términus a 30 de junho do ano seguinte, devendo
registar-se na conta anual do Estado todas as despesas e receitas realizadas em cada
ano. Encontram-se também neste diploma algumas disposicdes relativas a execucado

orcamental, a cobranca de receitas e a realizacdo de despesas.

Com o decreto-Lei n.2 25299, de 6 de maio de 1935, altera-se o periodo do ano
econdmico, passando este a coincidir com o ano civil, isto é, a partir do ano de 1936 o

ano econdmico passou a ter inicio a 1 de janeiro e fim a 31 de dezembro.

Denota-se alguma preocupacdo com a reestruturacdo e melhoria dos servicos, passando
a partir de 1944, por forca do Decreto-Lei n.2 34332, de 27 de dezembro, a ser

obrigatdrio o cumprimento e execucdo das regras orcamentais, onde a escrituracdo das



TRANSICAO PARA O SNC-AP: REALIDADE DAS INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR PUBLICO

despesas e receitas publicas sdo restringidas ao momento dos pagamentos e
recebimentos, ou seja, as obrigacdes e os direitos eram reconhecidos aquando da
entrada ou saida dos valores monetarios. Durante esta fase a contabilidade publica
torna-se um instrumento de andlise da organizacdo e funcionamento de todos os
servicos do Estado. Ja nesta altura se verificava uma constante preocupag¢do com a

aplicagao eficiente e eficaz dos recursos.

Apesar das reformas levadas a cabo durante o Estado Novo, a contabilidade publica
continuava a ser uma contabilidade na sua esséncia orcamental, estruturada numa base
de caixa, com um método de registo unigrafico, onde se registavam os movimentos de

tesouraria e as operacgdes dos fluxos financeiros (Carvalho & Nogueira, 2006).

2.1.2 Da Reforma da Administracdo do Estado ao SNC-AP

A partir da década de 80, comegam a surgir a nivel internacional indmeras reformas em
alguns paises como o Reino Unido, os Estados Unidos da América, a Nova Zeldndia e a
Australia, onde se procurava um Estado minimalista e uma Administragao Publica mais
eficaz e eficiente. Segundo Guthrie et al. (1997), apud Carvalho (2008:5), “o aparelho
Administrativo do Estado foi encarado como um entrave ao crescimento econdmico,
nos moldes em que estava organizado...”. Surge assim um novo paradigma a que se deu
o nome de New Public Management (NPM), onde se procura passar de uma
Administragdao Publica assente num modelo burocratico para uma Administragao

Publica reinventada (Osborn & Gaebler, 1992 apud Carvalho, 2008).

Com a entrada de Portugal para a Comunidade Econémica Europeia (CEE), em 1986, o
pais assiste a um grande desenvolvimento econdmico e inicia mais um processo de
reformas na contabilidade publica que o conduziu a uma aproximagao da contabilidade
praticada noutros paises da Europa. Surgem agora algumas pressdes impostas pelos

paises pertencentes a CEE, levando o Estado a impor alguma regulamentacao.

Também Portugal inicia um processo de reforma da Administragdo Publica, através da
adocdo de novos sistemas contabilisticos nas diferentes entidades publicas, que o

aproximou ao sistema utilizado pelas empresas privadas (Carvalho & Nogueira, 2006).
9
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E, na década de 90, inicia-se a reforma mais marcante da contabilidade publica
portuguesa, a chamada reforma da Administracdo do Estado, concretizada na
publicacdo da Lei n.2 8/90, de 20 de fevereiro, designada de Lei de Bases da
Contabilidade Publica, da Lei n.2 6/91, de 20 de fevereiro, conhecida por Lei de
Enguadramento do Orcamento de Estado, e do Decreto-Lei n.2 155/92, de 28 de julho,
onde é estabelecido o novo regime da administragao financeira do Estado. Este conjunto
de diplomas vem alterar por completo a visdo implementada pelo Estado Novo e iniciar
um processo de modernizacdo constituindo um sistema de planeamento e controlo
financeiro tendencialmente global, procurando estimular uma maior racionalidade e
eficacia.

Com esta reforma sao aprovados principios inovadores relativamente a organizagao dos
servicos, as regras de execucdo orcamental, ao controlo e a contabilizacdo das receitas
e despesas publicas (artigo 1.2 da Lei n.2 8/90, de 20 de fevereiro). A Lei n.2 8/90
procedeu a criacdo de dois regimes financeiros distintos: o da autonomia administrativa
- como regime geral - segundo o qual os servigos e organismos utilizam o método
unigrafico para o registo das entradas e saidas de dinheiro (contabilidade de caixa, artigo
14.9, n.2 1), e o da autonomia administrativa e financeira — como regime de excecdo —
cujo método de registo é o digrafico, baseado numa contabilidade de compromissos,

onde se registam os encargos assumidos no momento em que surge a despesa.

Um ano mais tarde e dando continuidade a reforma iniciada, é publicada a Lei n.2 6/91,
de 20 de fevereiro, que vem definir as regras e procedimentos a respeitar na elaboracao,
discussdo, aprovacao, execucdo, alteracao e fiscalizacdo do orcamento, obedecendo a
novos principios orcamentais, prevendo uma nova conta geral do Estado (CGE) mais
coincidente com o orgamento de Estado de forma a permitir uma melhor analise e
comparacdo entre valores previstos e realizados. Neste diploma sdo também definidas
as responsabilidades assumidas pelos dirigentes dos servicos responsaveis pela

execucdo orcamental (artigo 22.9).

O Decreto-Lei n.2 155/92, de 28 de julho, vem finalizar “... a arquitetura legislativa da

reforma orcamental e de contabilidade publica...” preconizando assim o novo regime de
f taled tabilidad bl ” d d

10
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administracdo financeira do Estado, onde o regime financeiro dos servicos e organismos
com autonomia administrativa passa a ser o modelo tipo (Decreto-Lei n.2 155/92, §8:
3502). O maior problema verificado nesta altura era a falta de uma contabilidade de
compromissos que permitisse uma “..verdadeira gestdo orcamental e um adequado
controlo”. Assim, com a introducdo da contabilidade de compromissos (artigo 14.2) é
estruturada uma nova contabilidade de caixa (artigo 15.2) mais eficiente, permitindo
uma correta administracdo dos recursos financeiros, complementada por uma

contabilidade analitica fundamental para o controlo de resultados (Decreto-Lei n.2

155/92).

Este diploma, no seu artigo 45.2, estabelece que os organismos auténomos deverdo
utilizar um sistema de contabilidade que se enquadre no Plano Oficial de Contabilidade
(POC) de forma a permitir um controlo orcamental permanente e uma verificagdo mais
rigorosa da correspondéncia entre os valores patrimoniais e contabilisticos. Segundo
Silva, Rodrigues e Guerreiro (2016: 11-12), na administracdo publica, apds 1992,

verificaram-se quatro situagdes:

1.Servigos publicos com autonomia administrativa e financeira que passaram
a utilizar integralmente o POC, situacdo que se verificou em alguns

organismos da administra¢do central;

2. Servigos para os quais foram aprovados e passaram a utilizar um plano
oficial de contabilidade especifico, como foi o caso em 1991 do Plano de
Contabilidade para o setor da Saude e em 1993 o plano de contas dos servigos

Municipalizados;

3. Servigos para os quais se iniciou a elaboracdo de um Plano Oficial de
Contabilidade especifico, mas que ndo chegaram a ser aprovados devido a
posterior publicacgdo de um Plano Oficial de Contabilidade para toda a
Administragdo Publica, de que foi exemplo o Plano de Contabilidade para as

Instituicdes de Ensino Superior Publicas;

4. Servigos com autonomia administrativa e financeira que ndo cumpriam
com a nova reforma da Contabilidade Publica, ou seja, continuavam apenas

com um sistema de contabilidade na base do caixa.

11
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Com o desenvolvimento de novas técnicas de gestdo impdem-se novas exigéncias em
termos de informagdo contabilistica, levando alguns organismos da Administragao
Pldblica a dar prevaléncia a contabilidade patrimonial e analitica e a descurar a
contabilidade orgamental, indispensavel ao controlo da regularidade financeira e da
execucdo do orgamento. Assiste-se mesmo a aplicagdo de planos setoriais no setor
publico adaptados do POC empresarial, que por falta de normas de enquadramento,
impedem a realizacdo de operacdes de consolida¢do de contas para a Administracdo

Publica (Decreto — Lei n.2 232/97, de 3 de setembro, §4: 4595).

Perante as lacunas existentes e de forma a colmatar as deficiéncias da informacao
existente tornava-se premente instituir uma estrutura base de referéncia para toda a
contabilidade das entidades da Administracdo Publica. Assim, é pulicado a 3 de

setembro de 1997 o Plano Oficial de Contabilidade Publica (Decreto-Lei n.2 232/97).

O preambulo do Decreto-Lei em apreco, no seu §6, refere que “o principal objetivo do
POCP..., é, assim, a criacdo de condi¢Oes para a integracdo dos diferentes aspetos —
contabilidade orcamental, patrimonial e analitica — numa contabilidade publica
moderna, que constitua um instrumento fundamental de apoio a gestdo das entidades
publicas e a sua avaliacdo”. Em complemento procura-se efetuar a analise da eficiéncia
e eficacia das despesas publicas, “possibilitando uma gestdao por objetivos na
administragdo publica, através da correspondéncia entre os meios utilizados e os

objetivos alcancados” (Santareno, 1997 apud Goncgalves, Lira & Marques, 2017: 131).

O POCP vem também permitir o acompanhamento da execu¢ao or¢amental numa
perspetiva de caixa e de compromissos, de forma a reforgar a transparéncia na
Administragcao Publica, a obtengdo de informagao contabilistica necessaria para o
calculo de dados agregados para a contabilidade nacional e o acesso a informacao

relativa a situagdo patrimonial de cada entidade (Decreto-Lei n.2 232/97).

Também na opinido de Gongalves, Lira e Marques (2017), a contabilidade publica
aproxima-se da contabilidade empresarial nas vertentes patrimonial e analitica, pois a
estrutura do POCP deriva no essencial de adaptacbes do POC em vigor a altura para as

entidades privadas. Esta aproximacdo é também visivel no que respeita as pecas

12
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contabilisticas, isto é, o Balanco, a Demonstracdo de Resultados e o Anexo as
Demonstragdes Financeiras sao inspirados nos do setor empresarial. Para além destes,
o POCP contempla os mapas de execug¢do orcamental (controlo orcamental — despesa,

controlo orcamental — receita e 0 mapa dos fluxos de caixa).

De acordo com o artigo 2.2 do Decreto-Lei n.2 232/97, o POCP passou a ser
obrigatoriamente aplicavel a todos os servigos e organismos da administracdo central,
regional e local, assim como as organiza¢des de direito privado sem fins lucrativos que

tivessem receitas maioritariamente provenientes do orcamento de Estado.

Com o POCP, a contabilidade publica passa a utilizar o método digrafico nos trés
sistemas de contabilidade: orcamental, patrimonial e analitica. E instituido um cédigo
de contas onde se verifica que estes 3 sistemas coexistem em simultaneo: orgamental
(classe 0- contas de controlo orcamental e de ordem), patrimonial (classes 1 a 8) e

analitica (classe 9).

Dada a necessidade de coordenar a aplicacdo e aperfeicoamento do POCP, meio ano
depois é criada a Comissao de Normalizagao Contabilistica da Administragao Publica

(CNCAP), através do Decreto-Lei n.2 68/98, de 20 de margo.

Anos mais tarde, e de acordo com o previsto no n.2 1 do artigo 5.2 do Decreto-Lei n.2
232/97, comecam a ser publicados planos setoriais especificos para alguns subsetores

da Administracdo Publica, a saber:

¢ Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais — POCAL, aprovado pelo
Decreto-Lei n.2 54-A/99, de 22 de fevereiro;

e Plano Oficial de Contabilidade Publica para o Setor da Educagdo — POC-E,
aprovado pela Portaria n.2 794/2000, de 20 de setembro;

e Plano Oficial de Contabilidade para o Ministério da Saude — POCMS, aprovado
pela Portaria n.2 898/2000, de 28 de setembro;

* Plano Oficial de Contabilidade para as Institui¢des do Sistema de Solidariedade e
de Segurancga Social — POCISSSS, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 12/2002, de 25

de janeiro.

13
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A semelhanca do que aconteceu com o POCP relativamente ao POC, estes planos

setoriais acabam por ser meras adaptagdes do POCP.

Em 2012, assiste-se a fusdo da Comissdo de Normalizagdo Contabilistica com a Comissdo
da Normalizagao Contabilistica para a Administragao Publica, alterando-se assim a sua
estrutura e funcionamento, passando a existir apenas uma Comissdao de Normalizacdo
Contabilistica (Decreto-Lei n.2 134/2012). Este organismo é incumbido de realizar os
trabalhos técnicos com vista a elaboragdao de um Unico Sistema de Normalizagao
Contabilistico para a Administracdo Publica, adaptado as normas Internacionais de

Contabilidade Publica (IPSAS).

Com efeito, em 2015, através da publicacdo do Decreto-Lei n.2 192/2015, de 11 de
setembro, é aprovado o SNC-AP que vem revogar o POCP, os planos setoriais e a Portaria
n.2 671/2000, de 17 de abril, respeitante ao Cadastro e Inventario dos bens do Estado
(CIBE). A sua missdo é melhorar “a informacao e o relato financeiro e também a eficacia
na gestdo de recursos necessarios, producdo e distribuicdo de bens e servicos publicos
numa dtica de redistribuigdao da riqueza e de estabilizagdo da economia, com o objetivo
da obtencdo de bem-estar social” (Santos & Saraiva 2016:56). O normativo atual é

abordado em subcapitulo préprio.

2.2 O Processo de Harmonizac¢ao Contabilistica
2.2.1 A necessidade de Harmonizag¢ao Contabilistica

Ao longo dos tempos, a Contabilidade Publica em Portugal teve como principais
objetivos a prestacdo de contas e o cumprimento de formalismos legais. No entanto,
com a reforma da administracdo do Estado iniciada na década de 90, esta ideia simplista
comecou a alterar-se. Também a aprovacao do POCP e Planos Setoriais veio contribuir
para esta mudanca, permitindo obter informacdo financeira, econdmica e de gestdo
mais fidvel, facilitando a tomada de decisdo por parte dos gestores publicos. Em
simultaneo, assiste-se a reforma do modelo de gestao publica onde sdao desenvolvidos
processos de modernizacdo procurando melhorar a eficicia e eficiéncia de toda a

Administracdo Publica (Santos & Alves, 2015).
14
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Na perspetiva de Santos e Alves (2015: 186) colocam-se:

Novas exigéncias ao nivel da contabilidade publica e da prestacdao de contas
das entidades publicas que justificam a normalizagdo internacional da
contabilidade para o Setor Publico: o ambiente de globalizagdo e de crise
financeira que obriga a uma constante avaliacdo das performances
financeiras e econdmicas dos paises; a necessidade de relato de informacado
aos organismos reguladores da Unido Europeia (UE) e mundiais (por exemplo,
o Fundo Monetario Internacional), ... o facto de o setor privado ter terminado
a normalizacdo contabilistica com a aplicacdo do Sistema de Normalizacdo
Contabilistica (SNC).

Porém, também defendem que a adog¢do de um referencial contabilistico Unico a nivel

mundial ndo sera uma tarefa facil, na medida em que se constatam diferencas

significativas ao nivel do ordenamento juridico e dos fatores politicos e culturais entre

paises.

No setor publico, as administra¢cdes publicas tém uma obrigacdo de interesse publico
perante os participantes no mercado (detentores de titulos da divida publica e
potenciais investidores), “... que consiste em fornecer informagdes atualizadas, fidveis e
comparaveis sobre o seu desempenho financeiro e a sua situacdo, da mesma forma que
as empresas cotadas em bolsa tém obrigacdes perante os participantes no mercado de
acdes.”, garantindo a comparabilidade internacional, sendo para tal necessario adotar
um sistema baseado em normas geralmente aceites em todo o mundo (Relatdrio da

Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu, 2013).

Nos ultimos anos tem-se assistido por parte de alguns setores da administracdo publica
a um processo de internacionalizagdao, que seria totalmente facilitado através da

harmonizacdo contabilistica.

No setor publico, a ado¢do de uma contabilidade de acréscimo harmonizada traz
vantagens em termos de transparéncia, responsabilizacdo e melhoraria a qualidade do
processo de tomada de decisdo, onde a informacdo financeira deve ter em conta os
custos e beneficios futuros, devendo as entidades publicas comunicar de forma

exaustiva e comparavel a utilizagdo que fazem dos recursos publicos, bem como o seu
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desempenho, de forma a permitir uma maior integracao financeira e orcamental e a

avaliagdo das decisOes orgamentais nacionais ao nivel da UE (CE, 2013).

2.2.2 Harmonizacao contabilistica internacional

Desde a sua constituicdo que a Unido Europeia (UE) tem procurado a harmonizac¢do ao
nivel da contabilidade (privada e publica), embora esse processo sé tenha sido mais
evidente a partir da década de 70, onde procurou harmonizar a elaboragdo e prestacao
de informacdo dos seus estados-membros, através da emissdo de diretivas
comunitarias, comunicacdes e regulamentos. Segundo Saraiva, Alves e Gabriel (2015), a
UE tem prosseguido uma estratégia do tipo governamental, em que o sistema
contabilistico é suportado pelo poder politico dotado de autoridade normativa,
forcando os seus estados-membros ao cumprimento das leis, de forma a alcancar a

desejada harmonizacdo contabilistica.

Neste contexto, a UE através da aprovacdo de diretivas contabilisticas, a transpor para
o direito interno de cada estado-membro, tentou alcancar o seu propdsito de
harmonizagao, mas tal ndo foi conseguido em pleno, dado que estas diretivas para além
de omitirem determinados assuntos controversos permitiam uma diversidade de

tratamentos contabilisticos alternativos.

Contudo, também a crise econdmica e social ocorrida na zona euro a partir de 2010,
desencadeou uma necessidade de reformas adicionais ao nivel da UE, procurando uma
maior transparéncia e accountability das contas publicas. Verificou-se até uma certa
incapacidade por parte dos estados-membros de seguirem politicas econdmicas sélidas

e orientadas para a competitividade (Rodrigues & Guerreiro, 2016).

Internamente, tornou-se necessario comparar os resultados alcancados pelos diferentes
governos, procurando-se verificar se os recursos publicos alocados sdo utilizados de

forma eficaz e eficiente.

Foi neste contexto que a UE publicou, em 2011, a Diretiva n.2 2011/85/EU, de 8 de

novembro, referindo a necessidade dos estados-membros criarem sistemas
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contabilisticos que abrangessem de forma integral e coerente todos os subsetores da
Administracdo Publica e contivessem as informacbes necessdrias para suportar a

prestacdo de contas regular.

Nesse mesmo ano e na sequéncia da crise econdmica vivida também em Portugal, foi
assinado o memorando de entendimento sobre as condicionantes da politica econdmica
gue obrigava Portugal a adotar medidas de eficiéncia e eficdcia na Administracao
Publica, procurando garantir aos mercados a nossa capacidade de estabilizar as contas
publicas e reduzir o défice. Terdo mesmo sido, na opinido de Gomes (2014), estas
pressoes externas, nomeadamente da TROIKA, do Fundo Monetario Internacional e até
mesmo da proépria UE, que vieram desencadear o processo de reforma da contabilidade

publica no nosso pais.

Mas ndo sd, também o processo de harmonizagdo contabilistica internacional verificado
no setor privado arrastou os desenvolvimentos verificados no setor publico. E,
consequentemente, verificou-se no setor publico aquilo que ja havia acontecido no
setor privado em 2009. Foi revista a normalizacao contabilistica vigente e aprovada
normalizagdo contabilistica para o setor publico convergente com as normas
internacionais de contabilidade para o setor publico (International Public Sector
Accounting Standards — IPSAS), baseadas na adoc¢do do regime do acréscimo (Gomes,
2014). Estas normas sao emitidas pelo International Public Sector Accounting Standards
Board (IPSASB), 6rgdo independente criado pela IFAC em 1997, tendo por objetivo servir
o interesse publico através da emissdo de normas de contabilidade publica de alta
qualidade e baseadas no regime de acréscimo. Ja as IPSAS sdo, por seu turno, baseadas
nas International Financial Reporting Standards (IFRS) emitidas pelo Internacional
Accounting Standards Board (IASB) (Ferreira, 2013). De resto, o IPSASB tem como
estratégia a aproximacdo das IPSAS as normas emitidas pelo IASB. Ao longo dos ultimos
anos o IPSASB ja desenvolveu e publicou trinta e oito normas (quatro das quais estdo
em processo de ser retiradas), trés diretrizes praticas recomendadas e uma norma

especifica para as entidades que adotem o regime de caixa.
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Aquele organismo incentiva as entidades do sector publico a adotarem o regime do
acréscimo como forma de melhorar a gestao financeira e aumentar a transparéncia e a
credibilidade das contas publicas dos governos. Muitos paises e outras instituicGes
internacionais ja adotaram as IPSAS, e muitos outros vao a caminho da convergéncia.
Com o objetivo de garantir que as atividades do IPSASB sdo do interesse publico, foi
criado em 2013 o Comité de Interesse Publico. Este organismo é atualmente composto
por elementos do Fundo Monetdrio Internacional, da Organizacdo de Entidades
Fiscalizadoras Superiores, da Organizacdo para a Cooperag¢do e Desenvolvimento
Econdmico e do Grupo do Banco Mundial. Em Portugal, o IPSASB é representado pela
Ordem dos Revisores Oficiais de Contas, tendo transcritas 32 IPSAS (IFAC,

www.ipsasb.org., 2018).

Dada a fragmentacdo existente, até final de 2017 (ja que a entrada em vigor do SNC-AP
foi adiada para 2018), coexistiam na Administracdo Publica contas elaboradas numa
base de caixa utilizando como normativo o POCP ou os planos sectoriais e empresas
publicas e sociedades constituidas no ambito do cddigo das sociedades comerciais, mas
totalmente detidas por entidades publicas, e que apresentavam as contas tendo por
base o SNC ou até as Internacional Financial Reporting Standards (IFRS). Tal cenario

dificulta e torna menos eficiente a consolidagao de contas.

Portugal tem acompanhado o percurso da maior parte dos paises, caminhando para a
harmonizagao internacional, quer no que toca a contabilidade do setor privado, quer do
setor publico, utilizando para o efeito a via legislativa com forte influéncia politica.
Saraiva, Alves e Gabriel (2015:198) consideram que o
Sistema contabilistico portugués é tradicionalmente caracterizado como um
sistema pertencente a corrente continental, pela sua forte tradicdo legislativa
e pela forte ligacdo entre a contabilidade e fiscalidade, patente na legislacdo
em vigor. Aparentemente, estas caracteristicas, apesar da introdugdo de um

sistema mais influenciado pela corrente anglo-saxdnica, continuam a ter uma

elevada preponderancia no caso portugués.
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2.2.3 IPSAS ou EPSAS?

A contabilidade, quer a nivel nacional quer a nivel internacional, tem demonstrado ser
de extrema importancia para suportar a tomada de decisGes. Tanto para o Estado como
para as empresas é fundamental a obtengdo de informagdes crediveis e fidveis acerca

da sua situacdo financeira, orcamental, econdmica e patrimonial.

No que respeita a contabilidade publica, nos ultimos anos, muito tem sido feito em
matéria de normalizacdo contabilistica. Fatores como a globalizacdo, a crise financeira
mundial, a necessidade de prestacdo de informacdo financeira e contabilistica a
entidades externas e o facto do setor privado ter apostado na normalizagao
contabilistica, tem levado a que um grande numero de paises tenha apostado na

convergéncia com as IPSAS.

O relatério de 2013 da Comissao Europeia refere que naquela data ja havia quinze
estados-membros da UE que estabeleciam ligacdes as IPSAS nas suas normas nacionais
de contabilidade publica, dos quais nove baseavam mesmo as suas normas nacionais
nas IPSAS, cinco faziam referéncias a essas normas e um aplicava-as a certos setores da
administracdo local, ou seja, apesar do valor incontestavel das IPSAS, até aquela data

nenhum Estado-Membro tinha adotado as IPSAS na integra.

As IPSAS sdao atualmente consideradas o unico conjunto de normas reconhecidas
internacionalmente. Baseadas no principio do acréscimo, assentam na ideia de que a
gestdao moderna do setor publico, de acordo com os principios da economia, eficacia e
eficiéncia, depende de sistemas de informacdo de gestdo capazes de fornecer
informacgdes atualizadas precisas e fidveis sobre a situacdao e o desempenho econémico

e financeiro de um Estado (CE, 2013).

No relatério da Comissdo Europeia ao Conselho e ao Parlamento Europeu (2013: 5) é
mencionado que:
A existéncia e a qualidade de dados a montante, comparaveis e coerentes,
segundo o principio da contabilidade de acréscimo (ou seja, dados

contabilisticos primarios relativos as entidades publicas), ao nivel

microecondmico, sdo condicOes prévias para garantir a elevada qualidade dos
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dados relativos ao défice e a divida apurados numa base de acréscimo e ao
nivel macroecondmico. A microcontabilidade do setor publico nos Estados-
Membros tem muitas variantes, pelo que é dificil estabelecer comparagdes,
tanto dentro dos Estados-Membros como entre eles.
As normas IPSAS apresentam-se como uma referéncia Indiscutivel para a harmonizacao
das contas do setor publico, no entanto ndo podem simplesmente ser aplicadas nos

Estados-Membros da UE tal como o sdo atualmente (relatério da comissdo 2013).

O facto das IPSAS ndo descreverem com suficiente precisdo as praticas contabilisticas a
seguir, de ndo serem suficientemente estaveis, e da insuficiente participacdo das
autoridades contabilisticas da UE na sua governacdo, levou a Comissdo Europeia em
2013 a avangar com a possibilidade de criar um normativo contabilistico europeu, as
European Public Sector Accounting Standards (EPSAS), desenvolvidas a partir das IPSAS

mas com as necessarias adaptacdes (Figueiredo, 2017).

A adoc¢do deste novo modelo, na opinido da Comissdao Normalizacdo Contabilistica,

(2013), trara inumeras vantagens (Figueiredo, 2017), de entre as quais, se destacam:

¢ A possibilidade da UE desenvolver o seu préprio normativo;

e A apresentacdo de um conjunto de normas contabilisticas para o setor publico,
tendo por base o principio do acréscimo, atendendo aos requisitos especificos
dos Estados-Membros, facilitando a sua aplicacdo pratica;

* A diminui¢cdo da complexidade em compilar métodos e processos usados para
obter dados numa base harmonizada, reduzindo os riscos de falta de fiabilidade
nos reportes de informacdo feita ao Eurostat (entidade a quem foi incumbida a
tarefa de promover o debate desta matéria entre todos os Estados-Membros),

por parte dos Estados-Membros.

Também na opinido de Jesus e Almeida (2017), esta iniciativa da Unido Europeia surge
como consequéncia da crise financeira sentida na Europa e da necessidade de
salvaguarda da Unido Econdmica e Monetadria, através da disciplina orcamental. Para
tal, s através de normas obrigatérias para os Estados-Membros seria possivel uma

maior harmonizagao contabilistica do setor publico.

20



TRANSICAO PARA O SNC-AP: REALIDADE DAS INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR PUBLICO

Nesta data ainda ndo foram aprovadas quaisquer EPSAS, mas ao que se sabe as reunides
do grupo de trabalho a quem incumbe a respetiva proposta tém sido realizadas com
alguma regularidade. Espera-se que num futuro préximo estas normas venham a ser
uma realidade na Unido Europeia por razdoes de eficiéncia nos procedimentos
contabilisticos, designadamente em sede de consolidacdo de contas e de consisténcia

na normalizacdo contabilistica nacional.

Na figura 1 apresenta-se a evolucdo da normalizacdo contabilistica publica em Portugal

em termos esquematicos.

Figura 1 - A normalizagdo contabilistica em Portugal desde a década de 90

J A normalizacao contabilistica

Fonte: Adaptado de CNC (2013)

2.3 O Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administragoes Publicas
2.3.1 Enquadramento

Com o objetivo de resolver o problema da fragmentacao e inconsisténcia contabilistica
existente, bem como alinhar o normativo nacional com as normas internacionais de
contabilidade publica, procurando fornecer informacdo util sobre a real situacdo das
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entidades publicas, analisando as acdes do passado e fundamentando a tomada de
decisdes futuras com o objetivo de dar resposta as necessidades da sociedade (Carvalho,

etal., 2015), foi aprovado em 2015 o SNC-AP.

E se tradicionalmente os sistemas de contabilidade publica estavam focados na
abordagem de receita-despesa e na avaliagdo do custo histdrico, agora, e com o
processo de harmonizagao internacional, prevé-se o regime do accrual accounting e a

mensuracao ao justo valor (Hints, 2007 apud Carvalho, et al 2015; Oulasvirta, 2014).

O Senhor Secretario de Estado Adjunto e do Orcamento, Hélder Reis, na sua intervencao
no V congresso dos Técnicos Oficiais de Contas, realizado em 2015, refere que é gracas
ao empenhamento dos membros do Comité de Normalizacdo Contabilistica, liderado
pelo Dr. Oscar Figueiredo, que foi possivel num curto prazo (dois anos) “conceber um
modelo contabilistico completamente novo para o setor publico, encerrando em si uma
das mais importantes reformas estruturais no que a Administragao Publica diz respeito

e que esperamos, venha a ser uma referéncia a nivel Europeu”.

Assim, com a aprovagdao do novo normativo, é consolidada a base de acréscimo na
contabilidade e relato financeiro das administragdes publicas em articulagdo com a atual
base de caixa modificada, estabelecendo-se os fundamentos para uma orcamentacdo
do Estado em base de acréscimo com o objetivo de fomentar a harmonizagao
contabilistica, institucionalizar o Estado como uma entidade que relata, mediante a
preparacao de demonstracdes orcamentais e financeiras, numa base individual e
consolidada, reforcando o alinhamento entre a contabilidade publica e as contas
nacionais e permitindo a satisfagdao das necessidades dos utilizadores da informagao do
sistema de contabilidade e relato orcamental e financeiro das administragdes publicas

(Decreto-Lei n.2 192/2015).

Na opinido de Jesus e Figueiredo (2015: 28), com o novo sistema o “que se pretende é
alterar a forma de pensar a contabilidade do Estado, introduzindo neste grande universo
de transacdes, operacbes, acontecimentos e condigdes uma nova visdo de relato

baseado num novo figurino de registo”.
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Assim, com o SNC-AP ocorre uma uniformizacdo de procedimentos levando a um
aumento da fiabilidade da consolidacdo de contas, dada a aproximacao deste ao SNC e

ao SNC-ESNL, aplicados no setor privado e nas entidades do setor ndo lucrativo.

Este novo normativo, que era para entrar em vigor no dia 01 de janeiro de 2017, previa
um periodo experimental para as entidades piloto durante o ano de 2016, com o
objetivo de verificar as principais dificuldades da implementacao do sistema e analisar

eventuais lacunas existentes.

Dado o adiamento, através do Decreto-Lei n.2 85/2016, de 21 de dezembro, o diploma
passou a ser de carater obrigatério a partir de 01/01/2018, e aplicavel a:
Todos os servigos e organismos da administragdo central, regional e
local que ndo tenham natureza, forma e designacdo de empresa, ao
subsetor da Seguranca Social, e as entidades publicas reclassificadas. ...0
SNC-AP ndo é aplicavel as empresas publicas reclassificadas com valores
admitidos a negociagcdo em mercado regulamentado, exceto quanto ao
cumprimento dos requisitos legais relativos a contabilidade orcamental
(artigo 3.2 do Decreto-Lei n.2 192/2015 e artigo 26.2 Decreto-Lei n.2
33/2018, de 15 de maio).
O novo normativo integra os trés subsistemas de contabilidade orgamental, financeira
e de gestdo (artigo 4.9); assenta numa estrutura conceptual, a semelhanca do que ja
acontece com o SNC empresarial; e compreende um conjunto de vinte e sete normas de
contabilidade publica (NCP). Destas, vinte e cinco sdo normas contabilisticas e de relato
financeiro, uma de relato orcamental e uma para o sistema de contabilidade de gestao.
O SNC-AP integra também um plano de contas multidimensional, que servira de base
aos relatos orcamental, financeiro e estatistico, bem como os modelos harmonizados
para elaboracdo das demonstragdes financeiras e de relato orcamental (NCP 1 e NCP

26) (Decreto-Lei n.2 192/2015).

Com este novo referencial, e como se poderd visualizar na figura 2, pretende-se o
cumprimento de objetivos de gestdo, de analise, de controlo e de informacdo, a saber

(artigo 6.2 do Decreto-Lei n.2 192/2015):
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i) evidencia a execuc¢do orcamental e o respetivo desempenho face aos objetivos da

politica orcamental;

ii) permite uma imagem verdadeira e apropriada da posicdo financeira e das
respetivas alteracbes, do desempenho financeiro e dos fluxos de caixa de

determinada entidade;
iii) proporciona informacdo para a determinacao dos gastos dos servigos publicos;

iv) proporciona informag¢do para a elaboragdo de todo o tipo de contas,
demonstracées e documentos que tenham de ser enviados a Assembleia da

Republica, ao Tribunal de Contas e as demais entidades de controlo e supervisio;

v) proporciona informacdo para a preparac¢do das contas de acordo com o Sistema

Europeu de contas Nacionais e Regionais;

vi) permite o controlo financeiro, de legalidade, de economia, de eficiéncia e de

eficacia dos gastos publicos; e

vii) proporciona informagao util para efeitos de tomada de decisdes de gestao.

Figura 2 - Objetivos do SNC-AP
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Fonte: Adaptado de OCC (2016)
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Importa referir que a caracteristica da multidimensionalidade do plano de contas (PCM),
permite a partir do mesmo cddigo de contas obter em simultaneo informacdo em base
de acréscimo e em base de caixa modificada (anexo Il do Decreto-Lei n.2 192/2015),
dado este integrar contas a serem utilizadas na contabilidade orcamental, financeira,

nas contas nacionais e para efeitos do cadastro de bens e direitos (Cruz, 2015).

No que respeita as demostracdes financeiras e orcamentais, com o SNC-AP, ocorreram
algumas alteragdes nos modelos de execugdo orgamental e nos modelos das
demonstracgGes financeiras. Os modelos de execucdo orcamental encontram-se mais
sintéticos, mas fornecem informagao mais relevante. O novo modelo da demonstragao
de resultados apresenta os diferentes agregados de resultados. J& a demonstracdo de
fluxos de caixa, apresenta os fluxos classificados por atividades operacionais, de
investimento e de financiamento. E introduzida uma nova demonstracdo financeira, a

demonstracdo das altera¢des do patrimdnio liquido (Carvalho & Carreira, 2016).

O artigo n.2 8 do Decreto-Lei n.2 192/2015 prevé que a regularidade técnica da
prestacdo de contas dos servicos e organismos e a execucdo da contabilidade publica,
passe a ser assegurada pelo Contabilista Publico. A fungao desta figura, criada com o
SNC-AP, é assumida pelo dirigente intermédio responsavel pela contabilidade, ou na sua
auséncia, pelo trabalhador selecionado, de entre os trabalhadores integrados na

carreira técnica superior, com formacao especifica em contabilidade publica.

A semelhanga do que se verifica no setor privado, também no publico foram
estabelecidos determinados niveis de exigéncia distintos consoante a dimensdo das
entidades em causa e, neste particular, ponderando também o nivel de risco (artigo n.2

5 do Decreto-Lei n.2 192/2015).

A 14 de julho de 2016 foi publicada a Portaria n.2 189/2016 que aprova as notas de
enguadramento as contas do PCM do SNC-AP, cujo objetivo é ajudar na interpretacdo e

ligacdo do plano de contas as respetivas normas de contabilidade publica.

O SNC-AP prevé no seu artigo 7.2 a consolidagao de contas orgamental e financeira das
administracGes publicas, compreendendo os subperimetros respeitantes a

administracdo central, a seguranca social, a administracao local e as regiGes autonomas.
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Atualmente ndo se preparam demonstracGes financeiras consolidadas para o setor
publico, no entanto elas sdo fundamentais para a obtencdo de uma imagem completa
da atividade financeira de todo o setor publico, tanto para a tomada de decisdo como

para a prestacdo de contas (OCC, 2015).

Este normativo prevé ainda, a certificacdo legal das demonstragGes financeiras e
orcamentais, para todas as entidades, com excecdo das entidades abrangidas pelo
regime simplificado, que ficam dispensadas de apresentar contas certificadas (artigo
10.2 do Decreto-Lei n.2 192/2015). Monteiro (2016) é de opinido que consolidar de uma
forma harmonizada todos os niveis das administragdes publicas levarda a uma maior

transparéncia, utilidade e comparabilidade de todas as administracdes publicas.

No V congresso dos Técnico Oficiais de Contas, de 2015, Hélder Reis, na sua intervencao,
afirma que as bases de referéncia da reforma da contabilidade publica estariam
incompletas se nao tivesse ocorrido uma profunda revisdo na Lei do Enquadramento
orcamental (LEO). A Lei n.2 151/2015, de 11 de setembro, que aprova a Lei do
Enquadramento Orgamental, consagra: a Entidade Contabilistica Estado; os subsistemas
contabilisticos (contabilidade orcamental, financeira e gestdo); a preparacdo de
demonstracGes financeiras previsionais e demonstracdes financeiras trimestrais; a

consolidagao de contas; o custo e os resultados das politicas publicas.

Jesus e Almeida (2017: 22) referem que o governo portugués através do SNC-AP
procurou implementar um sistema contabilistico mais transparente e que estivesse em
consonancia com o normativo internacional, mas a rapida elaborac¢do deste normativo
deixou muitas duvidas e incorre¢des que levaram ao adiamento da sua implementagao.
Segundo estas autoras “sé com a implementacdo obrigatéria das EPSAS, ao nivel dos
Estados-Membros da UE, ira ser possivel progredir no que diz respeito a uma plena

harmonizacdo dos sistemas contabilisticos publicos.”

2.3.2 Processo de transi¢ao para o SNC-AP

A plena implementacdo do SNC-AP em todas as entidades das administracGes publicas

vem generalizar a adogao do regime do acréscimo na contabilidade e relato financeiro
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destas entidades e criar condi¢des para a consequente consolidacdo de contas,
institucionalizando o Estado como uma entidade que relata, mediante a preparacao de
demonstragGes orcamentais e financeiras numa base individual e consolidada, através
da uniformizacdo de procedimentos rigorosos, contribuindo para a satisfacdo das
necessidades dos utilizadores da informacdo do sistema de contabilidade e relato

orcamental e financeiro das administra¢des publicas (Tribunal de Contas, 2017).

Refere também o Tribunal de Contas (2017), que sdo grandes os desafios que a reforma
da administracdo financeira do Estado, preconizada através do SNC-AP e da nova LEO,

vem trazer e que o processo de implementacdo nao constituird tarefa facil.

Determina o n.2 3 do artigo 12.2 do Decreto-Lei n.2 192/2015, que compete ao membro
do Governo responsdavel pela area das finangas promover as a¢des indispensaveis a
implementacdo do SNC-AP. Neste sentido foi publicada a Portaria n.2 128/2017, de 5 de
abril, que define um plano de agdo para a disseminagao e implementagao gradual e
consistente do SNC-AP durante o ano de 2017 junto das entidades as quais o mesmo é

aplicavel.

O Secretario de Estado Adjunto e do orcamento, Hélder Reis (OCC, 2015), referia que o
Ministério das Financas tinha em curso uma estratégia de implementacdo da reforma
da contabilidade publica e que se traduzia no seguinte: i) definigdo de um programa de
formacdo inicial e permanente em articulagdo com a OCC, institucionalizando as fungoes
do contabilista publico; ii) uma estratégia de comunicacdo das vantagens e implicacdes
desta reforma; iii) desenvolvimento do sistema central de contabilidade e contas

publicas (S3CP); e iv) acompanhamento das entidades piloto.

A responsabilidade pela disseminacdo e implementacdo do SNC-AP e da reforma da
contabilidade e contas publicas foi atribuida a Unidade de Implementacdo da Lei de
Enquadramento Orcamental (UniLEQO) criada pelo Decreto-Lei n.2 77/2016, de 23 de
novembro. Esta entidade tem por missdo, entre outras, coordenar todo o trabalho
necessario a concretizagdo dos objetivos referidos no pardgrafo anterior (artigo 1.2 da

Portaria n.2 128/2017).
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Existem fatores que segundo a Comissao Europeia (2013), podem influenciar a natureza
e velocidade das reformas, sdo eles: i) o ambiente politico e de desenvolvimento
econdmico; ii) o ambito da reforma (sé contabilidade ou gestdo financeira publica); iii)
o processo de implementacdo; iv) as bases contabilisticas e tecnologias da informacao e
comunicagdo e integralidade da informacdo; v) as mudancas na base contabilistica
usada no orcamento, para passar a assentar na base do acréscimo; e vi) a capacidade e

competéncias técnicas das pessoas.

No caso portugués parece-nos que todos estes fatores poderdo ser facilmente
alcancados com a implementacdo do SNC-AP, isto porque, denota-se uma grande
vontade e compromisso politico na implementacdo desta reforma. Também o facto de
na grande maioria das administragdes publicas ja ser adotada a contabilidade financeiro-
patrimonial na base do acréscimo (regime ja obrigatdrio no POCP e Planos Setoriais),
constitui um fator favordvel a implementacdo do SNC-AP. Podera, contudo, ser
necessario algum investimento, no sentido de assegurar o reforco das competéncias

técnicas, através da formacao do pessoal.

Na opinido de Monteiro (2016), o primeiro ano de adoc¢do das novas normas serd em si
um desafio enorme, ndo sé para as entidades que ja tém contabilidade na base do
acréscimo, mas sobretudo para aquelas entidades que apenas tém contabilidade na
base de caixa ou caixa modificada. Considera que para além dos desafios de natureza
técnica que se irdo colocar durante a implementacao, outros surgirdo ao nivel da gestao
da mudanca para que o sucesso do projeto seja garantido, nomeadamente: i) a
valorizagao da fun¢ao da contabilidade publica, onde o Ministério das Finangas devera
reforcar as competéncias da equipa (UniLEO) encarregada da lideranca e
implementagao da contabilidade na base do acréscimo em todas as entidades da
administracdo publica, colaborando com a CNC nas matérias técnicas relativas as
normas, orientacdes e recomendacdes contabilisticas, julgando e tomado decisGes
sobre o reconhecimento e mensuragdo de transagbes e acontecimentos recorrendo a
principios e critérios harmonizados; ii) a revisdo dos sistemas de informagdo em uso em
todas as entidades da administracdo publica, bem como a criacdo de mecanismos

adicionais de controlo interno que garantam que a informacdo produzida é completa,
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fiavel e que cumpre os requisitos do sistema; e iii) a preparacdo de planos de formacao
intensiva extensiveis a todos os profissionais de contabilidade, no sentido de os preparar

para esta alteracdo ao nivel da contabilidade publica.

Na perspetiva deste autor (2016: 47) o grande objetivo deste projeto é

Promover a mudanga para um sistema cuja informagdo seja
guantitativamente mais completa e abrangente e qualitativamente mais
credivel e util, na base da qual todos os que tém responsabilidades pela
gestdo apropriada dos dinheiros publicos poderdao passar a tomar melhores
decisGes. (...) os contribuintes tém o direito de saber e comprovar se os
recursos que foram disponibilizados as entidades publicas, nos seus diversos
niveis, foram usados de forma apropriada, eficiente e transparente no

interesse publico.

2.3.3 Aplicagdo pela 1.2 vez do SNC-AP

Uma vez adiada a entrada em funcionamento do ano de 2017 para 2018, passou a ser
neste ano que todas as entidades publicas deveriam assegurar as condi¢cGes para
transitar para o SNC-AP. Para o efeito, deveriam cumprir o estipulado no artigo 14.2 do
decreto-Lei n.2 192/2015, cumprir o indicado no manual de implementac¢do (M) criado
pela CNC (2016) e respeitar a IPSAS 33 — primeira adocdo das IPSAS, por forca do
disposto no artigo 13.92, relativo a integracdo de lacunas, bem como o predmbulo da
Portaria n.2 189/2016, de 14 de julho, no que respeita as vidas Uteis dos bens do ativo

fixo tangivel.

Estas entidades, de acordo com o novo normativo, teriam que proceder a um conjunto
de ajustamentos ao uUltimo balanco preparado de acordo com os anteriores normativos
de contabilidade publica, bem como preparar a abertura da contabilidade orcamental
de acordo com os requisitos definidos na NCP 26 e no manual de implementagdo. Assim,
estas entidades deveriam: reconhecer todos os ativos e passivos cujo reconhecimento
seja exigido pelas normas de contabilidade publica; reconhecer itens como ativos
apenas se os mesmos forem permitidos pelas normas de contabilidade publica;

reclassificar itens que estejam reconhecidos numa determinada categoria de acordo
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com o POCP ou Planos setoriais e que agora com o SNC-AP pertencam a outra categoria;
aplicar as normas de contabilidade publica na mensuragao de todos os ativos e passivos

reconhecidos (Rosa, 2017).

2.3.3.1 Subsistema da Contabilidade Financeira

Carvalho e Carreira (2016) identificam as areas das demonstragdes financeiras onde o
impacto da transi¢cdo para o novo modelo serd mais marcante e onde podera acarretar
maiores dificuldades, sdo elas: ativos fixos tangiveis; ativos intangiveis, propriedades de
investimento, provisdes, passivos contingentes e ativos contingentes. As terminologias
de ativos contingentes, passivos contingentes e acordos de concessdo, passaram a
existir com este novo normativo. O SNC-AP através da estrutura conceptual define todos
os elementos das demonstraces financeiras (ativos, passivos, rendimentos, gastos
contribuicGes para o patriménio liquido, distribuicdes do patrimdnio liquido, entre

outros), critérios de reconhecimento e bases de mensuragao.

Determina o artigo 14.2 do Decreto-Lei n.2 192/2015, nos n.® 3 e 4, que os ajustamentos
resultantes da mudanca das politicas contabilisticas devem ser reconhecidos no saldo
de resultados transitados (conta 564 — Ajustamentos de transicdo para o SNC-AP) no

periodo em que os itens sdo reconhecidos e mensurados.

Conforme definido no Ml as primeiras demonstragdes financeiras preparadas de acordo
com o SNC-AP, devem incluir o ano anterior como informa¢do comparativa, sem
necessidade de reexpressar a mesma de acordo com as NCP relevantes, utilizando os
modelos referenciados no MI. Dando cumprimento ao estipulado de NCP1, devem as
entidades que aplicam pela 1.2 vez o SNC-AP, no primeiro periodo de relato, divulgar o
seguinte: i) a forma como a transicdo dos normativos anteriores para as NCP afetou a
posicdo financeira, o desempenho financeiro e os fluxos de caixa relatado; ii) a
reconciliacdo do patrimonio liquido relatado segundo os normativos anteriores com o
patriménio liquido de acordo com o SNC-AP; iii) a reconciliagdo do resultado relatado de
acordo com os normativos anteriores, respeitante ao ultimo periodo das demonstragoes
financeiras anuais mais recentes, com o resultado de acordo com o SNC-AP relativo ao
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mesmo periodo; iv) o reconhecimento das perdas por imparidade ao preparar o balanco
de abertura de acordo com o SNC-AP (divulgacdes que, de acordo com o ponto 9 do
modelo de notas previstas na NCP1, seriam exigidas, se o reconhecimento dessas perdas
por imparidade ou reversdes tivesse ocorrido no periodo que comeca na data de
transicdo para o SNC-AP); v) a distin¢do, nas reconciliagdes dos pontos (ii) e (iii), entre
corre¢ao de erros cometidos em periodos anteriores e alteragdes as politicas
contabilisticas segundo os normativos anteriores (se aplicavel); e vi) se as primeiras
demonstragGes financeiras apresentadas de acordo com o SNC-AP s3o ou ndo, as

primeiras demonstragdes financeiras apresentadas.

Nas primeiras demonstracGes financeiras preparadas de acordo com o SNC-AP, o
comparativo com o ano anterior podera basear-se no POCP ou planos setoriais,
recorrendo a uma mera conversdao dos saldos para as contas e rubricas das
demonstragdes financeiras de acordo com o SNC-AP (utilizando o modelo quadro 2.
apresentado no ponto 1.3.6 do MI). Devido ao elevado custo face ao beneficio que se
obteria em reexpressar o ano de 2017 de acordo com o SNC-AP, entendeu a CNC (IPSAS
33) ndo obrigar as entidades a fazé-lo. Esta opg¢do vai implicar uma perda de
comparabilidade entre 2017 e 2018, que sO sera retomada com a apresentacdo das

demonstracdes financeiras de 2019.

A entidade que ndo tiver informacdo fidvel sobre o custo de aquisicdo ou sobre o custo
depreciado na data de transicao para o SNC-AP, deve optar por mensurar ao justo valor
os seguintes ativos: i) inventarios (NCP 10); ii) propriedades de investimento se escolher
o modelo de custo, previsto na NCP 8; iii) ativos fixos tangiveis (NCP 5), exceto prédios
rusticos e urbanos, que podem ficar mensurados pelo seu valor patrimonial tributario,
em substituicdo do justo valor, devendo apurar-se no caso dos prédios deprecidveis a
vida util estimada remanescente; iv) ativos intangiveis, ndo os gerados internamente e
gue cumpram os critérios de reconhecimento previstos na NCP 3, exceto quanto a
mensuracdo do custo com fiabilidade e que cumpram os critérios associados a existéncia
de um mercado ativo que permita a obtencdo de informacdo para a determinacdo do
justo valor; v) instrumentos financeiros (NCP 18); e vi) ativos de concessdo de servicos
(NCP 4).
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2.3.3.2 Subsistema da Contabilidade Orgamental

Com o SNC-AP o subsistema de contabilidade orgamental esta previsto na NCP 26 —
Contabilidade e Relato Orcamental. Esta norma tem por objetivo regular a contabilidade
orcamental, definindo os conceitos, regras e modelos de demonstragdes orgamentais
de finalidades gerais (individuais, separadas e consolidadas), componentes principais de
relato orcamental de uma entidade publica ou de um perimetro de consolidacdo de

modo a assegurar a comparabilidade (Rosa, 2017).
Todo o processo orgcamental passa a ser escriturado na Contabilidade Orcamental.

Assim, e de acordo com as orientacdes do MI, deviam as entidades durante a elaboracao
da proposta de orcamento para 2018 (nos modelos tradicionais que tinham vigorado)
ter incorporado nas dotagdes iniciais a inscrever de acordo com os classificadores
orcamentais, uma estimativa de compromissos assumidos até ao final de 2017 e cujo

pagamento se previa ocorrer durante o ano de 2018.

Os meios financeiros liquidos existentes a data de relato de 2017, resultantes de
operacdes de tesouraria, devem ser registados, por referéncia a um de janeiro de 2018,
em subcontas da conta “071- Recebimentos por Operacdes de Tesouraria”, atendendo

a natureza dessas operacoes.

No caso de existirem quantias, a data de 31 de dezembro de 2017, respeitantes a
retengdes, como com o SNC-AP estas passam a ser tratadas com operagdes orgamentais,
devem as entidades, excecionalmente, regista-las como recebimentos de operagdes de
tesouraria na conta 0791 — Recebimentos por operagdes de tesouraria, e as entregas
desses montantes devem ser registadas na conta 0792 — Pagamentos por operagdes de
tesouraria. Este procedimento decorre do facto destas quantias ja terem sido
consideradas despesa orgamental em 2017, aquando do pagamento dos valores liquidos
gue lhes estavam associados, pelo que ndo poderdo voltar a serem consideradas como
despesa orcamental quando se verificar o exfluxo de caixa de entrega as respetivas
entidades credoras em 2018. Os ajustamentos acima referidos sé vigoram no ano de

2018 (transicdo para SNC-AP).
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A operacionalizacdo dos movimentos respeitantes as situacdes acima referidas, estdo
descritos no Ml da CNC, publicado em 2017, os quais deverdo ser inteiramente

respeitados aquando da transicdao para o SNC-AP.

No que respeita as entidades de menor dimensao e risco or¢amental, abrangidas pelo
regime simplificado, apenas as pequenas entidades estardo sujeitas a manutencao de
uma contabilidade financeira de acordo com as NCP-PE. Nestas entidades o processo de
transigdo, dos atuais normativos contabilisticos para o novo normativo, é idéntico ao de

gualquer entidade do regime geral, mas mais simplificado.

2.3.4 Projeto Piloto — Entidades Piloto

Gomes (2015) referia que o projeto piloto, que entrou em fase experimental em vdrias
entidades de diferentes subsetores da Administracdo Publica, tinha por objetivo
monitorizar, acompanhar e avaliar o processo de implementagdo, identificando
barreiras e limitacGes de forma a definir estratégias que garantissem o sucesso da
transicdo e implementagdo, de todas as entidades da administragao publica até a data

definida para a adoc¢do obrigatdria do SNC-AP.

De facto, a nova LEO e o SNC-AP recomendam uma implementacdo que contemple um
periodo experimental através da selegdio de um grupo de entidades piloto
representativas das administragdes publicas e dos sistemas de informacdo atualmente
existentes (artigo 11.2 do Decreto-Lei n.2 192/2015). A Diregdo Geral do Orgamento
(DGO) identificou o conjunto das entidades piloto que durante o ano de 2016 aplicaram

em paralelo com os normativos em vigor, o novo normativo (SNC-AP).

Foram convidadas 56 entidades, distribuidas por 7 referenciais contabilisticos
provenientes de diferentes subsetores (administracdo central — 12 ministérios,
administracdo regional, administracdo local e seguranca social) e abrangendo diferentes
sistemas de informacdo contabilistica. O processo de selecdo das entidades teve por
base trés aspetos: i) a diversidade de software houses que asseguravam o apoio

tecnolégico a solugdes informaticas de suporte aos referenciais contabilisticos em uso
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nas administracdes publicas; ii) a cobertura dos diversos ministérios; iii) os diversos

referenciais contabilisticos em vigor.

A lista final das entidades piloto foi constituida por 53, 12 autopropostas e as restantes
convidadas. O objetivo inicial segundo o Tribunal de Contas (2016) era o de que estas

entidades tivessem um acompanhamento técnico, envolvendo a DGO, a CNC e a OCC.

Segundo o Tribunal de Contas, no seu relatério intercalar |, de 2016, foi previsto um
modelo de acompanhamento que contemplava: i) formacdo dedicada dirigida as
entidades piloto; ii) adaptacdo dos sistemas de informagdo contabilistica; e iii)
esclarecimento de questdes contabilisticas das entidades piloto, por um érgao

uniformizador, para esclarecer duvidas na interpretacao do SNC-AP.

O portal SNC-AP, plataforma de apoio a implementagao destinado as entidades piloto,
comecou a funcionar em junho de 2016. Para além de dar respostas por esta via, a CNC

passou também a dar respostas por correio eletrénico e carta (Figueiredo, 2017).

Embora a documentacdo divulgada pela DGO, junto das entidades piloto, determinasse
como inicio da aplicagdo do SNC-AP o més de abril de 2016, e no més seguinte a
monitorizagao do processo, integragdo e validagdo, a verdade é que tal nao veio a
acontecer dado que o Sistema de integracdo S3CP ainda ndo contemplava todos os
mapas necessarios. Perante esta situacdo vieram a DGO e a CNC esclarecer que
nenhuma entidade piloto iria prestar contas em SNC-AP, em 2016, devendo apenas

testar os sistemas e as principais operacoes (Tribunal de Contas, 2016).

Com este impedimento o objetivo das entidades piloto ficou limitado a terem um
balango, que nao cumpria todas as normas do SNC-AP, onde ndo foi possivel efetuar o
reconhecimento e desreconhecimento inicial de ativos, ndo permitindo identificar e

resolver antecipadamente eventuais dificuldades.

Determina o n.2 3 do artigo 3.2 do Decreto-Lei n.2 192/2015 que “o SNC-AP ndo é
aplicavel as empresas publicas reclassificadas com valores admitidos a negociacdo em
mercado regulamentado, exceto quanto ao cumprimento dos requisitos legais relativos

III

a contabilidade orcamental”. Ainda assim, dadas as duvidas colocadas pelas entidades

piloto, veio a DGO esclarecer que estas entidades aplicam as IFRS, mas estao obrigadas
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ao cumprimento dos requisitos legais no que respeita a contabilidade orcamental. E, no
mesmo sentido, estabelece a circular n.2 1381 da DGO, de abril de 2016, que as
entidades que aplicam as IFRS, sdo obrigadas a aplicar a NCP 26 — Contabilidade e Relato
Orcamental, e a enviar pelo portal S3CP todos os modelos orgcamentais e financeiros

previstos na circular (Tribunal de Contas, 2016).

No relatdrio intercalar |, realizado em junho de 2016, o Tribunal de Contas elenca alguns
pontos que contribuiram para que o processo de transicao para o SNC-AP, preconizado
pelas entidades piloto, durante o periodo experimental, ndo decorresse como previsto.

Destacam-se os seguintes:

* A publicagdo tardia, conforme se verifica na tabela abaixo, de um conjunto de
diplomas e normas regulamentares veio também contribuir para o atraso na
implementagao do novo normativo, considerando que a auséncia de definigdo
legal, atrasa os procedimentos de avaliagdo de ativos, passivos e
responsabilidades, cuja informacdo é necessaria para a elaboracdo do balanco
de abertura, impede o rigor necessario na elaboracdo de requisitos técnicos dos
sistemas a considerar nos cadernos de encargos, levando a um atraso no
langamento dos procedimentos de contratagdo, e contribui para a inércia destas
entidades, dado sentirem que ndo estdo definidas as esferas de atuacdo e
responsabilidades;

Tabela 1 - Estrutura normativa (legislacdo/regulamentagio), ja publicada e que
aguarda ainda publicagao.

Estrutura Conceptual Informagado

Financeira Anexo I do D/L 192/2015 de 11/9

Normas de Contabilidade Publica 1 a 27 Anexo II do D/L 192/2015 de 11/9
Norma de Contabilidade Pablica - PE Anexo da Portaria 218/2016 de 9/8
Modelos de Demonstragoes Financeiras NCP 1

Modelos de Demonstragoes Orgamentais  NCP 26

Plano de Contas Multidimensional Anexo III do D/L 192/2015 de 11/9
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Notas de Enquadramento ao PCM Portaria 189/2016 de 14/7

Classificador Complementar 1 - Entidades  Anexo III do D/L 192/2015 de 11/9

Classificador Complementar 2 - Cadastro e

Vidas Gteis de AFT/AI/PI Anexo III do D/L 192/2015 de 11/9

Normas de Implementacao Site da CNC

Regulamento de Formagao de Contabilista  Aguarda
Publico (art0 89 e 16° do D/L 192/2015)

Regulamento da certificagdo das
Demonstragoes Orcamentais (art® 16 do Aguarda
D/L 192/2015)

Fonte: Adaptado de OCC (2016)

e Afalta de calendarizacdo da formacdo a ministrar aos técnicos e funcionarios que
iriam trabalhar com o novo normativo. Tornava-se necessario também combater
a resisténcia a mudanga, natural quando ocorre um processo de transicao,
motivando ndo so os funciondrios, mas também os dirigentes para
compreenderem a nova filosofia contabilistica e de prestacdo de contas,
contribuindo para a reestruturacdao da informacdo financeira e uma melhoria
continua da sua qualidade e utilidade;

* A grande diversidade de sistemas de informagdo contabilistica existentes nas
entidades da administragdo publica, com graus de integracdo varidvel, obrigava
a uma adaptacdo e a uma definicdo criteriosa de requisitos a que os sistemas
teriam que obedecer a fim de dar cumprimento ao novo referencial (SNC-AP);

e O atraso verificado no desenvolvimento, por parte da DGO, do portal S3CP, para
recolha de informacdo individual do balancete e demonstragGes orcamentais e
financeiras, devendo esta no seu reporte cumprir um conjunto de requisitos e
regras de validacdo;

* Afaltade clarificagdo face as competéncias e responsabilidades que a nova figura
do contabilista publico ira ter no exercicio da sua funcdo. O SNC-AP considera
tratamentos contabilisticos alternativos e o uso de estimativas que apelam ao
juizo profissional por parte destes profissionais, acarretando riscos em termos

de comparabilidade e qualidade da informacao;

36



TRANSICAO PARA O SNC-AP: REALIDADE DAS INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR PUBLICO

Todos estes fatores contribuiram, tal como antes referido, para que nao fosse possivel
as entidades piloto a prestacdo de contas em SNC-AP em 2016, limitando-se estas
apenas ao registo de algumas transacdes de acordo com este normativo e a testar o

reporte da informacao pelo S3CP.

A avaliacdo feita pelo Tribunal de Contas no que respeita ao modelo de
acompanhamento definido para a transicdo para o SNC-AP das entidades piloto é pouco
satisfatdria, destacando como falhas: i) formagcdo em SNC-AP insuficiente dado a
complexidade de determinadas matérias; ii) falta de sensibilizacdo e envolvimento ativo
no processo de transicao por parte dos dirigentes, dada a importancia e utilidade do
novo normativo; iii) dificuldades de adaptacdo ao novo normativo por parte do S3CP,
encontrando-se este numa fase muito embriondria; iv) dificuldades de adaptacdo dos
sistemas informaticos; v) dificuldades na obtencdo de esclarecimentos por parte do

portal colaborativo disponibilizado pela CNC.

Com a publicacdo da Portaria n.2 128/2017, de 5 de abril, para além das entidades piloto
deverem utilizar o SNC-AP a titulo experimental, passaram também todas as entidades
abrangidas por este normativo a preparar o processo de transi¢ao e iniciar a aplicagao

do SNC-AP, a titulo experimental, em 2017 (artigo 1.9).

A operacionalizagdao da UniLEO foi também prevista nesta portaria, bem como foi
nomeado o coordenador e responsavel técnico desta entidade. Competia-lhe a
implementagao do S3CP e da ECE, a definigao dos requisitos técnicos e funcionais para
os sistemas de informacdo contabilistica e para a sua integracdo com o S3CP, bem como
a certificagdo do cumprimento dos requisitos das diferentes aplicagdes informaticas que
sirvam de suporte ao processo contabilistico e de prestacdo de contas das entidades
publicas, a preparacao de instrucdes e manuais contabilisticos por dreas ao nivel do
reconhecimento, mensuracdo, apresentacdo e divulgacao, a elaboracdo de um plano de
formacdo em articulacdo com as entidades publicas e ordens profissionais relevantes e

a coordenagdo da reforma ao nivel das administragdes publicas (artigo 2.92).

Foi também criado um subgabinete especifico, dentro do gabinete técnico da UnilLEO,

para acompanhar a implementagao da reforma da contabilidade publica, com o objetivo
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de assegurar a correta transicdo para o SNC-AP e proceder em articulacdo com a
Inspecdo-Geral de Financas a monitorizacdo junto das entidades publicas sujeitas ao

SNC-AP dos mecanismos e processos em curso de transicdo para o SNC-AP (artigo 6.92).

O Tribunal de Contas (2017) no ambito de um questionario com o objetivo de avaliar o
grau de preparacao das entidades para aplicarem o SNC-AP, concluiu que das 135
entidades que responderam, 110 apresentavam preparacao insuficiente, 24 preparacao
razodvel e s 1 entidade piloto se encontrava muito bem preparada. Estas entidades
apontavam como dificuldades sentidas: i) a formacdo de pessoal ja iniciada, mas ainda
a necessitar de ser complementada em determinadas matérias especificas; ii) a
adaptacdo dos sistemas informaticos ao SNC-AP, também j3a iniciada, mas que se
encontrava numa fase ainda um pouco embrionaria; iii) a realiza¢do de testes quanto ao
funcionamento do sistema de contabilidade e fluxo de informacdo, iniciado em muito
poucas entidades; e iv) a identificacdo, andlise e solucdo técnica de eventuais situacdes

contabilisticas complexas.

Estas entidades (135), quando questionadas quanto a data prevista para iniciar a

aplicacdo do SNC-AP, na sua maioria ndo responderam.

Nesta data, alertava o Tribunal de Contas (2017) para a necessidade das entidades da

Administracdo Publica reverem e atualizarem o sistema de controlo interno, dado que

a nova LEO e o SNC-AP apontam para um reforco do controlo operacional ao nivel da

prépria entidade. Alertava também para a necessidade de tomarem
Medidas pertinentes e em tempo oportuno que assegurem o cumprimento
do novo calendario fixado para a aplicacdo do SNC-AP por todas as entidades
abrangidas a 01/01/2018, bem como o objetivo de médio prazo de elaborar
demonstragdes financeiras previsionais do Orcamento de Estado para 2019 e
as respetivas demonstragdes financeiras na conta geral do Estado (Relatdrio
intercalar Il, margo 2017: 24).

Constatamos pela andlise feita ao ultimo relatério de auditoria realizado pelo Tribunal

de Contas em 2019, que, apesar das muitas recomendacdes que foram apresentadas ao

longo dos trés ultimos anos as diversas entidades envolvidas neste processo, ainda
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subsistem muitos constrangimentos a plena implementacdo do SNC-AP, destacando-se

os seguintes:

1-

A existéncia de entidades que em 2018 ndo aplicaram o novo normativo,
porque: i) foram excecionadas dessa aplicacdo pelo DLEO 2018 (administracdo
local, seguranca social, Caixa Geral de Aposentacdes e Santa Casa da
Misericordia); ii) ndo se consideram abrangidas pelo normativo; iii) ndo
conseguiram ainda efetuar a transigao;

Os sistemas informaticos ainda continuam em fase de adaptacdo ao normativo,
as regras de reporte ao S3CP, aos sistemas de centralizacdo setoriais e as normas
interpretativas da CNC. Esta situacdao decorre do facto das entidades
enquadradas nas administragcdes publicas utilizarem diferentes sistemas de
informacdo contabilistica desenvolvidos por diversas empresas de software;

O sistema central de recolha de informacdo S3CP e os sistemas setoriais
continuam a ser objeto de desenvolvimento, ndo se encontrando ainda
preparados para substituir os sistemas adaptados ao anterior normativo.

As fungdes do contabilista publico e a formagao inicial e subsequente em
contabilidade publica continuam ainda por regulamentar;

Continuam também por regulamentar aspetos quanto ao préprio normativo,
gue podem ter impacto nos registos contabilisticos e desenvolvimentos ja
efetuados;

Encontra-se também por rever e regulamentar legislacdo respeitante: i) aos
classificadores orcamentais; ii) ao modelo de controlo interno das entidades
publicas; iii) ao regime de gestdo financeira das entidades publicas; e iv) ao
modelo de certificacdo legal de contas das demonstracdes orcamentais;

As dificuldades identificadas sdo transversais a todas as entidades e resultam de:
i) falta de recursos humanos e falta de preparacdo técnica para enfrentarem as
exigéncias do novo normativo; ii) dificuldades de adaptacdo das solugdes
informaticas; e iii) défices de estratégia e comunicagdo, que evidenciam baixo

envolvimento da estrutura hierarquica na implementagao do SNC-AP;
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8- Encontra-se por completar o relatorio de acompanhamento e avaliagdo do
processo de transicdo por parte da UniLEO, ndo sendo possivel avaliar o ponto
da situacdo da transicao, nem identificar e corrigir problemas de forma
sistematica;

9- Dificuldades sentidas pelas entidades coordenadoras dos programas
orcamentais em acompanhar o processo de transicao das entidades envolvidas,
decorrentes da nado disponibilizacdo por parte da UniLEO de ferramentas de
tratamento e pesquisa eficientes das respostas reportadas pelas entidades ao
guestionario de transicao;

10- Dificuldades sentidas pelas entidades no que respeita ao desenvolvimento dos
procedimentos necessdrios para elaborar o balanco de abertura e executar a
contabilidade em SNC-AP;

11- Ainda n3o foram adotadas solucdes setoriais especificas para as freguesias,
escolas do ensino ndo superior e servigos externos do Ministério dos Negdcios
Estrangeiros, levando a nao aplicagao integral do novo normativo; e

12- Quanto a consolidagdo de contas, encontra-se ainda por designar a entidade
consolidante e por definir os procedimentos de consolidagdo em funcdo do
sistema a adotar. A solugdao de consolidagdo encontra-se em fase de
desenvolvimento, embora com um atraso bastante consideravel face ao
calendario previsto, podendo vir a inviabilizar a sua adogao por setores que
tenham que prestar contas consolidadas respeitantes a execugdo de 2018 e que

por isso sejam obrigadas a desenvolver solugdes proprias.

Na tabela seguinte é feita uma sintese das principais lacunas detetadas pelo Tribunal de
Contas, aquando da realizagdo das sucessivas auditorias a implementagdo do SNC-AP e
nova LEO, em quatros momentos diferentes. Ou seja, embora ja tenham sido realizadas
cinco auditorias, optamos por ndo sintetizar os resultados do Il relatério intercalar, de
marg¢o de 2017, por ndo apresentar alteragdes significativas relativamente a auditoria

realizada em 2016.
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Tabela 2 — Lacunas identificadas pelo Tribunal de Contas nas auditorias realizadas a

implementag¢ao do SNC-AP e nova LEO.

Relatério Intercalar | Relatério Relatério Intercalar | Relatério Intercalar VI
(junho 2016) Intercalar Ill V (maio de 2018) (abril de 2019)
(outubro 2017)
1. Publicagdo tardia de Sem alteragOes. Verifica-se um Continua por rever e
um conjunto de agravamento dos atrasos | desenvolver o quadro legal
diplomas e normas nos 31 projetos previstos | e regulamentar,
regulamentares. no plano de fundamental a total
implementagdo da LEO, implementagdo da LEO e
nomeadamente no que SNC-AP.
respeita a revisdo de Ainda ndo foram
diplomas basilares da recalendarizados

contabilidade publica que | importantes projetos, como
deveria ter sido concluida | a implementagdo integral
em 2017. do sistema S3CP, bem
como a
revisdo/regulamentagdo de
uma série de diplomas.

2. Auséncia de Sem alteragOes. Foi constituida a Ainda ndo foram atribuidas
publicagdo de Verifica-se ndo existir Comissdo de as competéncias especificas
diplomas e normas uma defini¢do clarade | Acompanhamento da as entidades
regulamentares. responsaveis pela Reforma da coordenadoras dos

lideranga e execugdo Contabilidade e Contas programas orgamentais

Nno processo. Publicas, com o objetivo para o acompanhamento
de acompanhar a da reforma da
implementacgdo da contabilidade e contas

reforma da contabilidade | publicas.

publica. Sao definidas as Falta a

entidades coordenadoras | revisdo/regulamentagdo do
que em articulagdo com a | modelo de controlo interno
UniLEO acompanham as das entidades publicas, do

entidades coordenadas. modelo de certificagdo
legal das Demonstragdes
Financeiras.

3. Faltadeuma Aprovado o plano de A formagdo inicial e Sem alteragGes no que
calendarizagdo coma | formagdo para as subsequente em respeita a formagdo inicial
formagao inicial e fungbes de contabilista | contabilidade publica e subsequente em
subsequente a publico a 17/10/17. para as fungGes de contabilidade publica para
ministrar a técnicos Continua sem ser contabilista publico, as fungdes de contabilista
(contabilista publico) definido plano de continua dependente da publico. Constata-se
e funcionarios. formagdo para os decisdo quanto ao também em algumas

restantes funcionarios. | estatuto de contabilista entidades, uma escassez de

publico. A disponibilizar o | recursos humanos e
plano de formagdo global | preparagdo insuficiente
entre novembro de 2017 para enfrentar as

e junho de 2018, exigéncias no novo
destinado a todos os normativo.
trabalhadores em
fungOes publicas.

4. Grande diversidade Sem alteragGes. As software houses, ao Sem alteragGes. Continua a
de sistemas longo de 2017, enviaram verificar-se uma
informaticos de ficheiros de teste e foram | insuficiente adaptagdo das
informacgdo corrigindo as falhas solugdes informaticas.
contabilistica. detetadas. No entanto

mantém-se ainda
algumas limitagGes.
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Relatdrio Intercalar | Relatério Relatdrio Intercalar | Relatdrio Intercalar VI
(junho 2016) Intercalar Il V (maio de 2018) (abril de 2019)
(outubro 2017)
Atraso no Sem alterag0Oes. Até 21/03/2018, n3o foi N3o estd assegurada a

desenvolvimento do
Portal S3CP, por parte
da DGO.

possivel a nenhuma
entidade o reporte da
informagado prevista ao
S3CP.

operacionalizagdo do S3CP,
de modo a, para além de
receber informagao,
permitir a produgdo de
informagao financeira
adequada.

sensibilizagdo e
envolvimento por
parte dos dirigentes,
para a importancia e
utilidade do novo
sistema contabilistico.

6. Falta de clarificagdo Sem alteragGes. Sem alteragGes. Sem alteragGes.
das competéncias e
responsabilidades do
Contabilista Publico.

7. Atraso nas respostas Publicagdo do manual A capacidade da CNC Apesar de se ter verificado
dadas as entidades de implementagdo, do responder em tempo Util uma melhoria na taxa de
por parte do Portal SNC-AP, 12 ¢ 22 as duvidas colocadas respostas, relativamente as
colaborativo da CNC. versées. Contudo pelas entidades nao esta questdes colocadas pelas

aumentou o tempo de assegurada, devido ao entidades, alerta a CNC,
resposta por parte da crescente nimero de que eventuais crescimentos
CNC as entidades. entidades envolvidas no significativos de questdes
processo de transigdo. poderdo implicar
constrangimentos
acrescidos, condicionando
o tempo util de resposta.

8. Auséncia de uma Parcialmente resolvido, | Elaboragdo de um Esta por completar o
estratégia global de através da publicagdo questionario para recolha | acompanhamento e
implementagdo do da Portaria n.2 sobre o ponto da situagdo | avaliagdo do processo de
SNC-AP, articulada 128/2015, de 5 de das entidades, transicdo, dado ndo existir
com a nova LEO. abril. Ndo existe um relativamente a transigdo | um ponto de situagdo que

ponto de situagdo para o SNC-AP. No permita a identificagdo e
fidvel quanto ao grau entanto sé em abril de corregdo de problemas de
de preparagdo das 2018 foram garantidas as | forma sistematica. O
entidades para a condicGes para a efetiva modelo de governagdo da
implementagdo. Falta recolha e tratamento da UniLEO ndo foi
de monitorizagdo do informacgdo. Continua por | integralmente
processo. formalizar a designagdo operacionalizado. Assim
dos membros dos como os mecanismos de
respetivos gabinetes. articulagdo com as
diferentes entidades ndo se
demonstraram eficazes.

9. Custos acrescidos por | Sem alteragdes. Falta de coordenagdo nas | Sem alteragoes.
adaptagdes sucessivas vertentes legal, técnica e
aos sistemas, por falta contabilistica, com
de definigdo de regras impacto nos sistemas de
e instrugdes informagdo, que se
pertinentes, no que traduz em custos
respeita a articulagdo acrescidos e colocam em
do SNC-AP com a causa o processo de
nova LEO. implementagdo do novo

normativo.
10. Faltade Sem alteragGes. Sem alteragGes. Sem alteragGes.
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Relatoério Intercalar | Relatério Relatério Intercalar | Relatério Intercalar VI
(junho 2016) Intercalar Ill V (maio de 2018) (abril de 2019)
(outubro 2017)

11. Ainda ndo definida a A componente solugdo de | Continuam por concretizar
arquitetura técnica do consolidagdo de contas etapas essenciais para
funcionamento dos ainda ndo tem equipa assegurar a implementagdo
sistemas contabilisticos | constituida. Embora de ECE, nos termos da LEO.
locais com a tesouraria | esteja previsto que o
do estado e dos projeto financiado pela
sistemas centrais de Eurostat decorra entre
planeamento e janeiro de 2018 e junho
reporte. Plano de de 2019.
implementagdo da LEO
definido a 23/06/17.

12. Auséncia de O processo de O desenvolvimento da
enquadramento legal, implementacdo da ECE, solugdo de consolidagdo
no que respeita ao esta, ainda, dependente tem um atraso significativo
universo de entidades do desenvolvimento de face ao calenddrio previsto,
a abranger nas DF outros projetos que o que coloca em risco uma
consolidadas no constam do plano de adequada fase de testes
ambito da CGE. implementacgdo da LEO, antes da sua entrada em

incluindo a revisdo de um | funcionamento, para a CGE
conjunto importante de de 2021.

diplomas. Ainda nao foi

nomeada a entidade

responsavel pela

preparagdo das contas

consolidadas.

13. O plano de Sem alteragGes Sem alteragGes.
implementagdo da LEO
contém um eixo
destinado a reforma do
modelo de controlo
interno a auditoria.

14. Dificuldades sentidas Sem alteragGes. Sem alteragGes
pelos SFA na
elaboragdo de caderno
de encargos, face a
indefini¢do do quadro
legal.

15. Auséncias de medidas Sem alterag0Oes.

consideradas necessdrias
para eliminar os
constrangimentos
sectoriais especificos,
como os das freguesias,
escolas de ensino ndo
superior e servigos
externos do MNE, que
ponham em causa a
implementagdo do SNC-
AP.

Constata-se que para além
das entidades excecionadas
pelo DLEO de 2018 e pela
LEO de 2019, muitas outras
entidades nao aplicaram o
SNC-AP.

Fonte: Elaboragdo prépria.

Em 2018 o decreto de execuc¢do orcamental, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 33/2018, de

15 de maio, nos artigos 26.2 e 27.2, determina a adocao e aplicacdao do SNC-AP e o envio
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da informacdo ao sistema S3CP, bem como a adog¢do de sistemas de informacdo

contabilistica, por todas as entidades abrangidas pelo SNC-AP.

No entanto, é ponto assente que ndo foi possivel a transicao integral de todas as
entidades abrangidas pelo SNC-AP a 01/01/2018. O adiamento de algumas entidades,
como é o caso das entidades da administracdo local, escolas de ensino ndo superior,
instituicdes da seguranga social, Santa Casa da Misericérdia de Lisboa, Caixa Geral de
Aposentagdes, e as entidades do Ministério dos Negdcios Estrangeiros, penaliza as

entidades que preparam atempadamente o processo de transicao.
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3. METODOLOGIA DE INVESTIGAGAO

Neste capitulo procura explicar-se a base metodolégica que serviu de suporte a pesquisa
desenvolvida e que se enquadra num paradigma interpretativo-qualitativo. Procede-se,
em primeiro lugar, a descricdo da abordagem selecionada, seguindo-se a identificagao
dos instrumentos de recolha de informacdo utilizados e, finalmente, descrevem-se os

procedimentos de andlise da informacdo recolhida que foram adotados.

3.1 Abordagem metodoldgica

Segundo Augusto (2014) a escolha da metodologia de investigacdo ndo pode ser uma
mera questdo de preferéncia, ela terd de estar relacionada com as questdes que o
investigador coloca, com a natureza do que se pretende conhecer e com o tipo de

respostas que se espera obter.

Ora, este estudo tem como grande objetivo procurar aferir o grau de implementacao do
SNC-AP no subsetor do Ensino Superior Publico em Portugal com referéncia a 31 de
dezembro de 2018, sendo certo que tal implementacdo pressupde que cada entidade
enfrente e ultrapasse o necessario processo de transicdo que abrange desde a
atualizacdo de softwares, a revisdo dos critérios de reconhecimento e mensuracdo de
elementos patrimoniais, a adaptacdo a novos mecanismos e conteldos de reporte para
as entidades competentes, entre outros. Trata-se, pois, de um processo naturalmente
complexo em que as entidades ndo estdo sés, podendo e devendo procurar o apoio
fundamental nas estruturas que foram criadas com esse fim (UniLEO, por exemplo) e
gue simultaneamente devem ser motores dessa transicao. No entanto, tal como os
sucessivos relatérios do Tribunal de Contas vém expondo, o processo ndo estd a ser
simples e muito menos estd a acontecer com a celeridade prevista. O adiamento de uma
transicdo completa ja se tornou um exercicio de rotina a cada aproximar da data limite
para a sua concretizacao. Existem, contudo, entidades que conseguiram transitar e que
ja procedem a prestacdo de contas de 2018 em SNC-AP. Este estudo pretende mostrar
a realidade das entidades pertencentes ao subsetor do Ensino Superior Publico
portugués.

45



TRANSICAO PARA O SNC-AP: REALIDADE DAS INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR PUBLICO

Assim sendo, para além de se procurar aferir em que medida a transicdo esta
consumada, pretende-se, relativamente as entidades que ja efetuaram a transicao,
perceber que dificuldades, se é que as houve, foi necessario transpor, quanto aquelas
que ainda nao transitaram, conhecer os fatores que justificam que tal ainda ndo tenha
acontecido e se eles estdo alinhados com os argumentos apresentados pelo Tribunal de

Contas para o setor das administragdes publicas em geral.

O tema objeto de estudo é relativamente atual, ndo existindo ainda um grande numero
de estudos empiricos sobre esta tematica. O Tribunal de Contas efetuou durante os anos
de 2016, 2017 e 2018, com alguma regularidade, auditorias a implementacdao do SNC-
AP e da ECE. Contudo, os relatérios apresentados analisam o ponto da situacdo
relativamente ao processo de transicdo no universo das entidades pertencentes as
Administracoes Publicas, mas ndo especificam em concreto nenhum subsetor,

justificando, portanto, a pertinéncia deste estudo para um subsetor especifico.

Assim, atendendo ao objeto de estudo e as questdes de investigacdo formuladas, esta
investigacao segue uma metodologia qualitativa de natureza interpretativa, ja que se
procura, em abstrato, compreender um processo de mudanca, mais especificamente, o

processo de transicdo entre dois sistemas contabilisticos.

Na metodologia qualitativa o investigador é envolvido com a realidade que investiga,
sendo-lhe atribuida uma maior responsabilidade no que respeita a interpretacdo do real
e a divulgacdo social dessa leitura. Este torna-se no “intérprete” do grupo estudado, cuja

preocupacdo é fornecer uma versao credivel da realidade estudada (Silva, 2013).

Quanto a natureza interpretativa da investigacao, esta decorre da leitura ldgica,
sistematica e justificada da informacdo recolhida, e que impGe ao investigador o
compromisso com uma analise de dados que torne possivel a interpretagdao do contexto

estudado para além do 6bvio (Teodoro et al., 2018).

A pesquisa bibliografica desenvolvida permitiu definir as etapas da pesquisa deste
estudo. Neste caso a revisdo da literatura centrou-se principalmente na andlise de
estudos relacionados com a transicdo para o novo normativo (SNC-AP). Procurou-se

analisar o processo de transicdo e implementacdo do SNC-AP nas entidades piloto,

46



TRANSICAO PARA O SNC-AP: REALIDADE DAS INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR PUBLICO

tentando identificar as dificuldades sentidas e os motivos da ndo transi¢cdo de algumas

entidades no periodo que estava definido.

3.2 Instrumentos de recolha de informagao

Na investigacdo qualitativa existem uma diversidade de instrumentos de recolha de
informacdo, tais como a andlise documental, as entrevistas, a observacdo direta ou
participante, as gravacdes video e dudio e os questiondrios (Yin, 2010; Teodoro et al.,

2018).

Como tal, o importante é que se realizem combinagdes de técnicas de recolha de dados
apropriadas e que permitam a sua melhor compreensdo. E foi precisamente nesse
sentido que para a realizagdao deste estudo se recorreu a analise documental e a
realizacdo de um questionario submetido a todas as instituicGes de ensino superior

publico dotadas de autonomia administrativa e financeira.

Assim, relativamente a analise documental, incidiu sobre textos diversos e documentos
oficiais, tais como diplomas legais e relatérios de entidades oficiais, e permitiu tragar a
evolucdo da contabilidade publica em Portugal desde o século XVIII até ao presente,
com particular enfoque a partir da década de 90 do século XX. Quando reportada aos
Gltimos 4/5 anos, permitiu percecionar a evolu¢do do processo de transicdo das
administragdes publicas para um novo modelo de normalizagdo contabilistica em testes
desde 2016. Quanto ao questiondrio (Anexo 1), foi elaborado tendo em conta os
objetivos de investigacdo delineados e muito em particular as questdes de investigacdo
a que se pretende dar resposta, e que naturalmente decorrem do ponto de situacdo que
a andlise documental permitiu fazer. E composto por um conjunto de questdes de
resposta multipla e de resposta aberta, enviado a 89 entidades pertencentes ao

subsetor do Ensino Superior Publico.

A rede publica de Ensino Superior Politécnico é constituida por quinze Politécnicos, cinco
escolas ndo integradas e sete escolas politécnicas integradas em Universidades. No que
respeita a rede do Ensino Superior Universitario, esta é composta por quinze

universidades.
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Este estudo desenvolveu-se durante os meses de abril e maio de 2019, coincidindo

precisamente com o periodo da prestacdo de contas relativas a 2018 destas entidades.

3.3 Procedimentos de analise de dados
A analise de dados é uma fase fundamental do trabalho de investigacao.

Na opinido de Correia (2004), a analise de dados qualitativos é um processo criativo que
exige rigor intelectual e muito trabalho e onde ndo ha férmulas como na estatistica. Este
processo de analise exige a segmentacdo dos dados a partir da identificacdo de temas e
padrdes. Segundo este autor, a analise e a interpretacdo sdo processos concetualmente
diferentes. A analise traduz-se no processo em que se organizam os dados, se procuram
padrdes e definem categorias e unidades descritivas basicas. Enquanto que a
interpretacdo consiste no processo de reconstrucdo e sintese, onde se procura dar

sentido e significado a analise feita.

Yin (2010) defende que toda a analise de dados deve seguir uma estratégia analitica
geral, definindo as prioridades para o que analisar e porqué. E enumera quatro
estratégias: contar com as preposicdes tedricas; desenvolver descricdes de caso; usar
dados quantitativos e qualitativos; e examinar as explicacdes rivais. A estratégia
escolhida ird ajudar no tratamento das evidéncias de forma imparcial com o objetivo de

produzir conclusdes analiticas e eliminar interpretacées alternativas.

Atendendo ao objetivo do estudo, a estratégia seguida conta com as preposicoes
tedricas ja que, de certa forma, os resultados a alcangar hdo-de estar alinhados com as
conclusdes dos sucessivos relatdrios do Tribunal de Contas, ndo obstante esperar-se que
permitam ter uma leitura particular para o subsetor do ensino superior publico em
Portugal. Assim, toda a andlise aos dados recolhidos é sistematizada na procura de

responder aos objetivos de investigacdo formulados.

Os resultados do trabalho de investigacdao decorrentes da informacao recolhida através

dos questiondrios serdo apresentados no capitulo seguinte.
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4. ESTUDO EMPIRICO

O sistema educativo portugués encontra-se regulado pela Lei de Bases do sistema

educativo e é desenvolvido em trés niveis: ensino basico, secundario e superior.

O Ensino Superior Publico em Portugal organiza-se num sistema bindrio que integra o
ensino universitario e o ensino politécnico, os quais abarcam estruturas de organizacdo
e dimensao diversificadas e de diferente natureza juridica (artigo 3.2 da Lei n.2 62/2007,
de 10 de setembro). O ensino universitario inclui as universidades, os institutos
universitarios e outros estabelecimentos de ensino universitario, enquanto que o ensino
politécnico compreende os institutos politécnicos e outros estabelecimentos de ensino

politécnico.

O Regime Juridico das Instituicdes de Ensino Superior (RJIES), aprovado pela Lei n?
62/2007, de 10 de setembro, regula a constituicdo, as atribuicdes e organizacdo destas
Instituicdes, o funcionamento e competéncia dos seus drgdos e, ainda, a tutela e

fiscalizacdo publica do Estado sobre as mesmas, no quadro da sua autonomia.

Quanto a autonomia, as instituicdes de ensino superior publicas gozam de autonomia
estatutdria, pedagdgica, cientifica, cultural, administrativa, financeira, patrimonial e

disciplinar face ao Estado, com diferenciacdo adequada a sua natureza.

As universidades e institutos politécnicos podem compreender unidades organicas
autonomas, com orgdos e pessoal proprios, designadamente: a) unidades de ensino ou
de ensino e investigacdo adiante designadas escolas; b) unidades de investigacdo; e c)

bibliotecas, museus e outras.

Estabelece o n.2 1 do artigo 6.2 da Lei n.2 8/90, de 20 de fevereiro, no que respeita aos
Servicos e Fundos Auténomos, que os servicos e organismos sé poderdo dispor de
autonomia administrativa e financeira quando este regime se justifique para a sua
adequada gestdo e, cumulativamente, as suas receitas proprias atinjam um minimo de
dois tercos das suas despesas totais, depois de retiradas as despesas cofinanciadas pelo
orcamento das Comunidades Europeias. Estes servicos sdo dotados de personalidade

juridica e de autonomia administrativa, financeira e patrimonial.
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Mas, o RIJIES veio introduzir profundas alteracdes no modelo de organizacdo e gestdo
das Instituicdes do Ensino Superior. Grande parte das suas unidades organicas perderam
autonomia financeira e foram integradas nos Politécnicos e Universidades, ficando
apenas com autonomia financeira os Servicos de Acdo Social. Esta situacdo levou a que
muitas unidades organicas deixassem de ter a responsabilidade de elaborar contas
individuais, passando esta a ser uma responsabilidade dos respetivos Politécnicos e

Universidades em que estdo integradas.

Para este estudo interessava, desde logo, perceber quais eram as entidades de ensino
superior publicas que gozavam de autonomia financeira, pois sé estas estdo

diretamente obrigadas a prestacdo de contas.

Consultada a pagina web da UnilLEO, verificou-se que as entidades obrigadas a
integracdo de ficheiros no S3CP, e, portanto, com autonomia financeira, de acordo com
a norma técnica n.2 1/2017 da UniLEO, pertencentes ao Ministério da Ciéncia,

Tecnologia e Ensino Superior, sdo 89.

Desta forma, a populacdo objeto de estudo tendo em vista os objetivos de investigacao

propostos, sdo aquelas oitenta e nove entidades.

4.1 Desenvolvimento do estudo empirico
4.1.1 Ponto de situagdao — Universo de transicao

O SNC-AP veio substituir o POCP e planos de contas setoriais, constituindo assim uma
ferramenta de harmonizacdo contabilistica interna e externa. A implementacdo deste
novo normativo, que se insere num processo mais amplo de reforma da administragao

financeira do Estado, iniciado com a nova LEO, é interdependente desta.

Apds o adiamento por um ano, a data de aplicagdao obrigatdria do SNC-AP foi fixada em
01 de janeiro de 2018, para todas as entidades previstas no n.2 1 do artigo 3.2 do
Decreto-Lei n.2 192/2015, de 11 de setembro. Mas o Decreto-Lei n.2 33/2018, de 15 de
maio (DLEO), veio desde logo excecionar da sua aplicacdo, em 2018, as entidades da

administracdo local, as instituicOes de seguranca social, a Santa Casa da Misericérdia de
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Lisboa e a Caixa Geral de AposentacGes (artigo 97.2). Este diploma previu a transicdo na
administragdo local a partir de 01 de janeiro de 2019, mas ndo estabeleceu datas para

as restantes entidades excecionadas.

Contudo, a Lei do Orcamento de Estado para 2019 (LOE) voltou a adiar a aplicacdo do
SNC-AP na administracdo local (artigo 98.2 da Lei n.2 71/2018, de 31 de dezembro), ndo

definindo novas datas.

Também a Lein.237/2018, de 7 de agosto, adiou a plena aplicagdo da LEO por dois anos,

ou seja, para o exercicio orcamental de 2021 (n.2 3 do artigo 5.9).

E evidente que os sucessivos adiamentos s3o a prova de que o processo é complexo e
por isso mesmo as estruturas de apoio foram sendo reforgadas ao longo do tempo.
Assim, para além da UnilLEO, criada em 2016, foi também criada a Comissdo de
Acompanhamento da Reforma da Contabilidade e Contas Publicas, tendo como objetivo
acompanhar a implementacao da reforma da contabilidade publica e sendo formada
por um leque alargado de entidades com fun¢bes de coordenacdo, ordens profissionais
e estruturas associativas. Desde julho de 2017 a até ao presente, as reunides desta
comissao, feitas com uma periodicidade mensal, tém incidido apenas sobre os

progressos e constrangimentos do processo de transicao para o SNC-AP.

A UniLEO em articulagdo com as Entidades Coordenadoras dos programas or¢camentais
(identificadas na tabela 3) procedem a monitorizacdo junto das entidades publicas
sujeitas ao SNC-AP dos mecanismos e processos em curso de transi¢gao para o SNC-AP e

ainda a CNC, quanto ao esclarecimento de questdes contabilisticas.
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Tabela 3 - Entidades Coordenadoras por Programas Or¢gamentais.

Entidade coordenadora Programa orgamental

Secretaria -Geral da Presidéncia do Conselho de Ministros (SGPCM) FRM: = Ve e, — Cultura e POY4 — Plancamento. e

infraestruturas
[ Secretaria-Geral da Ministéria dos Megdcios Estrangeiros (SGMNE) | Po03 Representacio externa
Secretaria-Geral do Ministério das Finangas (SGMF) POO04 — Finangas
| Agéncia de Gestio da Tesouraria e da Divida Pablica (IGCP) POO05 — Gestdo da divida piiblica
| Secretaria-Geral da Ministéria da Defesa Nacional (SGMDN) | PO06 -~ Defesa

Secretaria-Geral do Ministério da Administracdo Interna (SGMAI) POO07 — Seguranca interna

| Instituto de Gestao Financeira e Equipamentos da Justica (IGFE]) | POOB - Justica
PO10 - Ciéncia, tecnologia e ensino superior

Instituto de Gestdo Financeira da Educacdo (IGeFE) PONT — Enicir bt o seciindivio. s alre. wecitsr

[ Gabinete de Estratégia € Planeamento do Ministério do Trabalho,

Solidariedade e da Seguranca Social (GEPMTSSS) P12~ Trabatho. scliceredade e ssgurance socil

| Administragdo Central do Sistemna de Sadde (ACSS) PO13 - Satde
Secretaria-Geral do Ministério da Economia (SGME) | PO15 - Fconomia
Secretaria-Geral do Ministério do Ambiente (SGMAMB/SGMATE) PO16 — Ambiente
| Gabinete de Planeamento e Polfticas (GPP) PO17 - Agricultura, florestas e desenv, rural e mar e PO18 — Mar |

Fonte: Adaptado de TC (2019)

Adicionalmente, para coordenar e monitorizar o processo de implementacdo e transicao
para o novo normativo foi criado pela UniLEO um questiondrio a responder
mensalmente pelas entidades sujeitas a aplicacdo do SNC-AP, que tinha por objetivo
constituir um relatério individual da transicdo e servir em simultdneo de guido ao

processo de transigao.

Através das respostas obtidas, concluiu o Tribunal de Contas no seu V relatério de
auditoria que muitas foram as limitacdes encontradas neste questiondrio,
nomeadamente: 1) no caso das microentidades, excluia questdes relativas a
contabilidade financeira e ndo incluia a preparacdo do balanco de abertura; 2) o reporte
mensal era obrigatério para todas as entidades, mesmo para aquelas que nada de novo
tinham a reportar, no entanto esta exigéncia ndo foi devidamente percecionada pelas
entidades; e 3) através das respostas recebidas denota-se um baixo envolvimento das

entidades colocando em causa o processo de transicao.

Se o objetivo deste inquérito era identificar areas de risco, a dimens3do das entidades, a
sua capacitacdo para a transicdio e o grau de desenvolvimento dos trabalhos
preparatérios, procurando depois intervir junto das entidades com maiores
dificuldades, tal mecanismo ndo se revelou eficaz no acompanhamento do processo de

transicao.
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Também as entidades coordenadoras referem a existéncia de algumas limitacGes
nomeadamente no que respeita ao acesso a consulta das respostas das entidades das
respetivas areas de intervenc¢do, em que ndo é possivel listar para todas as questdes as

entidades em funcdo da resposta dada.

As proprias entidades envolvidas no processo de transicdo para o SNC-AP, também
identificam como limitacGes: a escassez de recursos humanos qualificados para
responder ao questionario; a extensdo e complexidade deste; a ndo existéncia de um

AN (- ) B [}

manual de preenchimento; e as respostas “sim”, “ndo”, “ndo aplicave

IlI

nao permitirem
identificar progressos intermédios, o que condiciona a qualidade da informacao

prestada.

Neste contexto, vem o Tribunal de Contas no seu VI relatério de auditoria afirmar que
“estd por completar o acompanhamento e avaliagdo do processo de transicdao, uma vez
que ndo existe um ponto da situagdo sobre a transigdo que permita a identificagdo e

correcdo de problemas de forma sistematica.”

Constata também que as dificuldades do processo de transicdo sdo transversais e

resultam de:

1. Défices de estratégia e comunicacdo;
2. Insuficiente adaptagdo das solugdes informaticas;
3. Escassez de recursos humanos e preparagdo insuficiente para enfrentar as

exigéncias do novo normativo.

A UniLEO, dada a necessidade de informacao para efeitos de transparéncia, gestdo e
accountability e de assegurar a consisténcia da informagdo proveniente dos diversos
sistemas de informacdo contabilistica das entidades das administracées publicas,
através da norma técnica n.2 1/2017, veio definir os requisitos técnicos e funcionais para
a integracdo de informacao contabilistica, orcamental e econdmico-financeira, no portal

S3CP.

Todas as entidades da Administragdo Publica abrangidas pela aplicagao do SNC-AP,

incluindo as entidades publicas reclassificadas, deveriam a partir de janeiro de 2018
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proceder a submissdo dos ficheiros de informacdo contabilistica definidos na norma

técnican.2 1/2017, com a periodicidade ai estipulada.

Mais uma vez conclui o Tribunal de Contas no seu sexto relatdrio de auditoria que,
apesar do periodo experimental alargado a todas as entidades, dando-lhes a
possibilidade de adaptarem os sistemas contabilisticos ao SNC-AP e a norma técnica,
verificaram-se durante o ano de 2018 elevadas dificuldades na submissdo destes
ficheiros, apontando este aspeto também como uma das dificuldades no processo de

transicao.

Estes e outros fatores que serao identificados no ponto seguinte vieram comprometer
a capacidade de transicdo para o SNC-AP, assim como a qualidade da informacdo

contabilistica e a capacidade de a utilizar.

4.1.2 Enquadramento do estudo — Instituig6es do Ensino Superior Publico

A implementacdo do SNC-AP previa um periodo experimental, para as entidades piloto,
que deveria ter ocorrido durante o ano de 2016, e que por diversos constrangimentos
foi alargado a todas as entidades a quem era aplicdvel, durante o ano de 2017 (Portaria
n.2 128/2017, de 5 de abril). O que nos leva a afirmar que a experiéncia piloto ndo

cumpriu os objetivos para os quais tinha sido criada.

Decorridos trés anos, verificamos que os avangos no que respeita a implementacdo e
transi¢do para o novo normativo (SNC-AP), ficaram muito aquém do previsto em relagdo
ao planeado. Este aspeto é apontado pelo Tribunal de Contas como um motivo que
podera colocar em causa a elaboragao das demonstragdes orgamentais e financeiras
consolidadas para o Orcamento de Estado e para a Conta Geral do Estado previstas para

o exercicio de 2021 (Lei n.2 37/2018, de 7 de agosto).

A mais recente auditoria a implementacdo do SNC-AP e da ECE feita pelo Tribunal de
Contas contempla o universo de todas as administragcdes publicas portuguesas e teve
por base ainformacao e a respetiva documentacao comprovativa solicitada as entidades

envolvidas nos processos de implementacdo do SNC-AP e da ECE, e relata o ponto da
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situacdo a novembro de 2018, com algumas atualiza¢cGes, em alguns casos pontuais, a

fevereiro de 2019.

O estudo empirico realizado tem por objetivo principal aferir o ponto da situacao,
relativamente a transicdo para o SNC-AP, do subsetor do ensino superior publico, para
o que foi preparado um questionario on-line remetido a todas as instituicGes

enquadradas no ambito da investigagao.

O referido questionario é constituido por trés partes: confirmagao do regime da
autonomia das entidades inquiridas; ponto de situacdo das entidades que ja transitaram
para o novo normativo, onde se procuram identificar as dificuldades sentidas durante o
processo de transicdao; e ponto de situacao das entidades que ainda nao transitaram,
procurando identificar os trabalhos em curso, bem como os motivos para a nao

transicao.

Este questiondrio foi remetido para o endereco de correio eletrdnico institucional,
disponibilizado nas paginas web de cada instituicio. Dado o reduzido numero de
respostas, aproximadamente quinze dias depois do primeiro envio voltdmos a reenvia-

lo insistindo na importancia do seu preenchimento para o sucesso desta investigacao.

4.1.2.1 Ponto da situagao — Instituic6es do Ensino Superior Publico

A andlise feita aos resultados deste estudo, tera por base as oitenta e nove entidades
consideradas pela UnilEO no reporte quer dos questiondrios de transigdo para o SNC-AP
guer da submissao de ficheiros no portal S3CP, pois serdo estas as entidades que gozam
do regime de autonomia administrativa e financeira. Por isso mesmo, a todas elas foi
remetido o questionario a que, no entanto, nem todas responderam. Assim, a
informacao relativa ao nimero de respostas recebida encontra-se sintetizada no quadro

seguinte.
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Tabela 4 — Comparacao do n.2 de respostas ao questiondrio deste estudo com o n.2
de respostas ao questiondrio de transi¢ao para o SNC-AP da UniLEO

N.2 de entidades pertencentes | 5187 | 100% | N.2 de instituicGes pertencentes ao | 89 | 100%
ao universo das administragdes subsetor de Ensino Superior Publico
publicas portuguesas com autonomia financeira

N.2 de entidades que | 1605 | 31% | N.2 de entidades que acusaram a | 46 | 51,7%
responderam ao questionario rececdo do questiondrio
de transicdo para o SNC-AP da
UniLEO

N.2 de entidades que efetivamente | 38 | 42,7%
responderam ao questionario

A andlise da tabela 4, permite-nos concluir que em termos percentuais a taxa de
resposta ao questiondrio deste estudo se situa nos 42,7% do total de instituicdes do
ensino superior publico dotadas de autonomia financeira, embora oito das quarenta e
seis entidades que reagiram a rece¢ao do questionario nos tenham comunicado via e-
mail que n3o respondiam por motivos de: i) auséncia de parecer da Comiss3o de Etica
que aprovou o projeto; ii) questdes éticas; iii) por ser politica da instituicdo ndo
responder a este tipo de questionarios; ou iv) excesso de trabalho em curso na
instituicao.

Mesmo assim, constata-se que a taxa de resposta ao questiondrio deste estudo, quando
comparada com a taxa de respostas obtida pela UniLEO ao seu questionario de transicao

para o SNC-AP, é bastante mais alta.

Face aos numeros relatados, apesar de ter sido inquirida toda a popula¢do, na medida
em que nem todas as entidades responderam, ndo sera possivel formular conclusdes
gerais, j3 que se admite que as respostas recolhidas ndo serdo seguramente
representativas do subsetor em estudo. Dito de outo modo, as respostas recolhidas ndo
poderdo ser consideradas uma amostra aleatdria ja que nelas se incluem 8 das 9
entidades que participam desde 2016 no projeto de transicdo como entidades piloto e,
além disso, ndo sera descabido equacionar que uma das razGes para a auséncia de
resposta por parte de algumas das cinquenta e uma entidades inquiridas possa estar no

facto de ndo terem transitado. Mas, sera sempre uma suposi¢cdo que apenas poderia ser
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confirmada, ou ndo, pela analise da prestacdo de contas de 2018 de todas elas,

informacgdo a que nao temos acesso.

A primeira parte do questionario foi desenhada de forma a que s6 as entidades com

autonomia administrativa e financeira respondessem ao questionario.

Na segunda parte procuramos investigar se a instituicdo tinha sido, ou ndo, entidade
piloto no processo de transicao para o SNC-AP e se ja tinha concretizado a transicao para
o novo normativo contabilistico (SNC-AP). A informacdo recolhida encontra-se

sintetizada na tabela seguinte.

Tabela 5 - Situagao das entidades inquiridas relativamente a transi¢ao para SNC-AP

Questoes Universo Resposta “Sim” Resposta “Ndo”
respostas N.2 Entidades % N.2 Entidades %

Foi entidade piloto no processo de 38 8 21% 30 79%

transicdo para o SNC-AP?

A entidade ja concretizou a transicdao 38 35 92,1% 3 7,9%

para o novo normativo contabilistico

(SNC-AP)?

A prestacdo de Contas de 2018 ja 35 32 91,4% 3 8,6%

respeita o novo referencial

contabilistico?

Da lista de entidades piloto que integraram o projeto piloto de transi¢cdo para o SNC-AP?!
fazem parte nove entidades que pertencem ao subsetor do ensino superior publico, oito
das quais responderam ao questionario. A entidade piloto que ndo respondeu ao
inquérito justifica-se com a falta de um parecer necessariamente favoravel da Comissao
de Etica que analisou o projeto de investigacdo que precede este estudo. Tal situacdo
foi impossivel de ultrapassar, dado que ndo seria possivel obter o referido parecer em

tempo util.

Neste contexto, podemos concluir que as entidades piloto do setor da Ciéncia,

Tecnologia e Ensino Superior, ja transitaram em 2018, para o novo normativo.

1 Foram 53 as entidades que integraram o projeto Piloto SNC-AP, pertencentes a diversos setores da
Administracdo Publica.
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Também se verifica que trés entidades responderam que a prestagao de contas de 2018
foi feita de acordo com o referencial contabilistico ainda em vigor (POCE), o que
presumimos que esta questdo nao foi devidamente interpretada no contexto correto,
pois a nossa percecdo é que estas entidades apenas transitaram para o novo normativo

ja no decurso de 2019.

O ano de 2018 seria o primeiro em que a prestacdo de contas seria obrigatoriamente
feita em SNC-AP, mas, dados os constrangimentos ja identificados pelo Tribunal de
Contas nos seus relatérios de auditoria a implementagao do novo normativo, veio o
Tribunal de Contas através da instrugdo n.2 1/2019 — TC permitir as entidades, que ainda
nao transitaram, prestar contas nos moldes do ano anterior. As entidades que ja

transitaram devem prestar contas de acordo com as instrucées deste documento.

No ponto cinco desta instrugdao, o Tribunal de Contas permite que até ao final do
processo de transicao das entidades para o SNC-AP, a prestacdo de contas possa ser

efetuada através da plataforma eletrdénica anterior, ainda em funcionamento.

Em relacdo aos obstaculos sentidos pelas entidades que ja transitaram para o SNC-AP,

o questionario considerava quatro situacdes, podendo as entidades enumerar outras.

Tabela 6 — Obstaculos sentidos durante o processo de transicao para o SNC-AP

Obstaculos sentidos durante a transi¢ao N.2 N.2
Entidades | respostas

que ja
transitaram

Ndo foram encontrados obstaculos 35 2 5,8%
Falta de preparagdo técnica 35 22 63%
Dificuldades de adaptagdo aos sistemas informaticos 35 22 63%
Falta de apoio atempado e concreto por parte das entidades oficiais 35 22 63%

A tabela 6 resume a informagado recolhida, constatando-se que a grande maioria das
entidades que responderam (22 das 35) ja transitaram para o SNC-AP, no entanto
apontam como principais dificuldades sentidas durante o processo de transi¢do: 1) a falta
de preparacdo técnica; Il) dificuldades de adaptacdo aos sistemas informaticos; lll) a

falta de apoio atempado e concreto por parte das entidades oficiais.
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Estas dificuldades tém vindo a ser referidas nos sucessivos relatérios de auditoria a
implementagao do SNC-AP, realizados pelo Tribunal de Contas, o que nos leva a concluir
gue os mecanismos adotados quer pela UniLEQ, quer pelas entidades coordenadoras

dos programas operacionais, ndo foram eficazes no tratamento destas situacdes.
Foram também enumerados por algumas entidades, os seguintes problemas:

1- Problemas internos no registo de processos de receita e inexperiéncia das
empresas que apoiam o sistema contabilistico desses registos;

2- Falta de tempo para formar os trabalhadores, devido ao elevado numero de
obrigacdes de reporte;

3- Falta de oferta de acGes de formacdo sobre esta tematica.

A terceira e Ultima parte deste questiondrio procurava aferir o ponto da situacao das
entidades que ainda ndo transitaram para o novo normativo, tentando perceber quais
os trabalhos em curso relativamente aos principais ajustamentos que é necessario fazer,

bem como identificar os principais motivos para a ndo transicao.

Todas as entidades sujeitas ao POCE, durante o ano de 2017, deveriam ter criado as
condicOes necessarias ao processo de transicdo deste normativo para o SNC-AP, o que

implicava apresentar o balanco de abertura de 2018, nos termos do novo normativo.

Para o efeito estas entidades teriam que proceder a um conjunto de ajustamentos no
ultimo balango do ano de 2017, tendo por base as instrucdes previstas no Ml da CNC, e
no que respeita a integracdo de lacunas, seguir o definido na IPSAS 33 — Firts-time
Adoption Of Accrual Basis International Public Sector Accounting Standards (artigos 12.2

e 14.2 do Decreto-Lei n.2 192/2015, de 11 de setembro).

Neste contexto, procuramos perceber qual a real situacdo destas entidades,

relativamente aos trabalhos em curso. Na tabela 7 sintetizamos a informacgao recolhida.
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Tabela 7 - Situagao das entidades que ainda nao transitaram para o SNC-AP

Questoes — Trabalhos em Universo | Resposta “Sim” Resposta “Nao” Resposta “N/A”

curso respostas Ne % Ne % Ne %
Entidades Entidades Entidades

A entidade ja definiu o plano 3 2 67% 1 33% 0 0%

de contas a adotar no ambito

do SNC-AP?

Os sistemas informaticos ja 3 0 0% 3 100% 0 0%

se encontram adaptados ao
novo modelo contabilistico?

Quanto a ativos ndo 3 0 0% 3 100% 0 0%
correntes ja se encontram
concluidos os trabalhos
necessarios a elaboragdo do
balango de abertura em SNC-
AP?

Quanto a ativos correntes ja 3 0 0% 3 100% 0 0%
se encontram concluidos os
trabalhos  necessarios a
elaboragcdo do balangco de
abertura em SNC-AP?

Quanto a passivos nao 3 0 0% 3 100% 0 0%
correntes ja se encontram
concluidos os trabalhos
necessarios a elaboragdo do
balango de abertura em SNC-
AP?

Quanto a passivos correntes 3 0 0% 3 100% 0 0%
ja se encontram concluidos
os trabalhos necessarios a
elaboragdo do balango de
abertura em SNC-AP?

A anadlise desta tabela permite-nos concluir que das entidades que ndo transitaram em
2018 para o novo normativo, duas ja tém definido o plano de contas devidamente

adaptado no ambito do SNC-AP.

No que respeita aos trabalhos para elaboracao do balanco de abertura, o mesmo nao se
constata, pois verifica-se pela resposta que ainda nada foi feito nas trés entidades que

responderam.

De facto, a UniLEO no seu relatério global de diagndstico de transi¢cao para o SNC-AP —

12 Semestre de 2018 - das instituicdes pertencentes a Administragdo Publica,
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apresentado em 28 de novembro de 2018, retratava a situacdo de um grande numero

de entidades que:

1-

7-

Ainda ndo tinham concluido o mapeamento das transacbes e outros
acontecimentos com relevancia Contabilistica (23 pertenciam ao MCTES);

Em matéria de inventarios, consideravam concluidos os trabalhos necessarios a
elaboracdo do balanco de abertura, mas: i) possuiam inventarios adquiridos
através de transagbes sem contraprestagdo ndo mensurados ao justo valor (7
pertenciam ao MCTES), e ii) ndo efetuavam controlos regulares dos inventarios
e respetivos ajustamentos de valor (5 pertenciam ao MCTES);

Em matéria de ativos fixos tangiveis, consideravam concluidos os trabalhos
necessarios a elaboracdo do balanco de abertura mas: i) ndo possuiam inventario
e cadastro individualizado de todos os bens do ativo fixo tangivel (neste ponto
nao foi identificada nenhuma entidade como pertencente ao MCTES); e ii) os
bens do ativo fixo tangivel ndo se encontravam adequadamente valorizados com
base em evidéncia documentalmente suportada (3 pertenciam ao MCTES);

Em matéria de ativos fixos tangiveis, consideravam concluidos os trabalhos
necessarios a elaboracdo do balanco de abertura, mas: i) ndo procederam a
inventariagdo dos bens do patriménio histérico, artistico e cultural (5 pertenciam
ao MCTES); e ii) ndo definiram as politicas de reconhecimento e mensuracao dos
bens do patrimonio histérico, artistico e cultural (13 pertenciam ao MCTES);
Ndo desenvolveram os trabalhos necessarios a elaboracdo do balanco de
abertura na darea das propriedades de investimento, mas que controlam ativos
gue se qualificam com tal (3 pertenciam ao MCTES);

Em matéria de participagdes financeiras, ndao desenvolveram os trabalhos
necessarios a elaboracdo do balanco de abertura, mas possuem participacdes
em entidades controladas, em associadas ou em empreendimentos conjuntos (8
pertenciam ao MCTES);

Tinham contratos de locagdo, mas que ndo procederam a sua analise de acordo

com os critérios da NCP6 (9 pertenciam ao MCTES);
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8- Ndo reconheceram em contas da contabilidade orgamental, as caugdes e
garantias recebidas (13 pertenciam ao MCTES);
9- Nao estabeleceram os procedimentos para o registo e contabilizagao or¢amental

das retencdes nos termos da NCP6 (16 pertenciam ao MCTES);

Na origem da auséncia de resposta de um grande numero de Instituicdes de Ensino
Superior Publicas ao questiondrio desta investigacdo, poderdo estar muitos dos
constrangimentos identificados nos pontos anteriores pela UniLEO, pois verifica-se que
muitas entidades pertencentes ao MCTES, ainda ndo tinham concluido todos os

trabalhos necessdrios para transitar para o SNC-AP.

Quisemos também perceber junto destas entidades quais os fatores que contribuiram
para o atraso no processo de transicdo para o SNC-AP. Para tal, elencamos o conjunto

de motivos retratados na tabela abaixo.

Tabela 8 — Fatores que contribuiram para o atraso no processo de transi¢iao das

entidades para o SNC-AP

Fatores que contribuiram para o atraso no Universo Resposta “Sim” Resposta “Nao”
processo de transicao das entidades para o Entidades %
SNC-AP que nao . :
; entidades
transitaram

Falta de preparagdo técnica 3 2 67% 1 33%
Falta de acompanhamento por parte das 3 2 67% 1 33%
entidades oficiais

Dificuldades no acesso ao esclarecimento de 3 2 67% 1 33%
duvidas

Falta de recursos financeiros 3 2 67% 1 33%
Adiamento da entrada em vigor do SNC-AP 3 3 100% 0 0%

Constata-se que para duas das trés entidades que ndo transitaram os motivos da nao
transicdo incluem: a auséncia de capacidade técnica, a falta de acompanhamento por
parte das entidades oficiais, a auséncia de esclarecimento de duvidas (apesar de a CNC
referir que a taxa de resposta se situa nos 85%, com um tempo médio de resposta de

um més a més e meio - relatério intercalar VI, TC), e a falta de recursos financeiros.
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Também para estas entidades o adiamento da entrada em vigor do SNC-AP, foi
considerado um fator para a ndo transicdao. Constatamos, curiosamente, que para uma

destas entidades, este foi o Unico motivo indicado para ndo ter transitado.

E, para além dos fatores evidenciados na tabela, duas das trés entidades que nao
transitaram indicam, por resposta aberta, que a escassez de pessoal qualificado

contribuiu igualmente para que ndo tenham transitado.

Quanto a pergunta “que outros fatores contribuiram para o atraso na transigdo”, duas
entidades referem a existéncia de dificuldades técnicas em termos informaticos.
Concluimos assim que as dificuldades identificadas, sdo transversais a todas as

entidades.

Concluimos, portanto, que apesar de algumas entidades terem sido excecionadas pelo
DLEO de 2018 e pela LEO de 2019, da aplicacdo do SNC-AP em 2018, o processo de

transigdo para este normativo esta efetivamente em curso.

A mesma conclusdo se poderd tirar no que respeita ao universo das Instituicbes de
Ensino Superior Publicas, facto que se constata pelas respostas obtidas ao questionario

remetido, embora ndo generalizada a totalidade da populagao estudada.
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5. CONCLUSAO

Nos ultimos anos temos vindo a assistir a varias pressodes institucionais, obrigando
Portugal a caminhar no sentido da harmonizacdo internacional da contabilidade publica.
A grave crise financeira, a dependéncia de financiamento externo, a presenga da TROIKA
em Portugal e a desatualizacdo, fragmentacdo e inconsisténcia da normalizacdo da
contabilidade publica nacional, constituiram as principais forgas que obrigaram a um

esforco acrescido de harmonizacdo contabilistica.

Neste ambito, Portugal da inicio a mais recente reforma da contabilidade publica,
materializada na adog¢do do SNC-AP, com o objetivo de resolver os referidos problemas

de desatualizacdo, fragmentacdo e inconsisténcias do POC-P e planos sectoriais.

A efetiva aplicacdo do SNC-AP representa um marco de transparéncia e accountability
na gestao publica e na administragao financeira do Estado, na medida em que, sendo
bem aplicado, permite a obtengao de informagado credivel e fidvel acerca da forma como
sdo geridos os dinheiros publicos, utilizados os recursos e em que medida as decisGes
tomadas originam obrigagdes e direitos que afetam as geragdes futuras e a

sustentabilidade das financgas publicas (Braz, OCC 2016).

Este novo normativo insere-se num processo mais amplo de reforma da administracdo
financeira do Estado, conforme previsto na nova LEO, sendo a sua implementacao

interdependente.

A implementacdo do SNC-AP previa um periodo experimental, com entidades piloto,
com referenciais contabilisticos diferentes e provenientes de diferentes subsetores da

administragdo publica.

Mas, o facto de ndo estarem publicados diplomas complementares essenciais, de ndo
haver formagdo no novo normativo e de os sistemas informdticos ndao estarem
devidamente adaptados, levou a que estas entidades ndo tenham operado com tal,
inviabilizando o principal objetivo deste projeto que se traduzia na recolha de
informacdo Util para preparar o processo de transicdo de todas as entidades, pelo que a

experiéncia piloto ndo cumpriu os objetivos para os quais foi criada.
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Desta forma, o periodo experimental foi alargado a todas as entidades abrangidas por

este diploma, permitindo-lhes assim a adaptacdo dos sistemas contabilisticos.

A aplicagdo do SNC-AP teve inicio a 1 de janeiro de 2018, embora tenham sido
excecionadas da sua aplicagdo, em 2018, as entidades da administracdo local, as
instituicdes da seguranca social, a Santa Casa de Misericérdia de Lisboa e a Caixa Geral
de AposentacGes. Para além destas, o Tribunal de Contas identifica, no seu ultimo
relatdrio de auditoria a implementacdao do SNC-AP e da ECE, um conjunto de outras

entidades que, também em 2018, ndo transitaram para o SNC-AP.

O estudo empirico realizado teve por objetivo aferir o grau de implementac¢do do SNC-
AP no subsetor do Ensino Superior Publico, bem como perceber quais os fatores que

contribuiram para a eventual ndo transi¢do para o novo normativo.

Verificamos que a transigdo do POC-Educagdo para o SNC-AP ja se concretizou na grande
maioria das Instituicdes de Ensino Superior Publicas, que responderam ao questionario
deste estudo, embora tenham sentido alguns constrangimentos durante o processo de
transigdo. As dificuldades identificadas pelas entidades que ja transitaram sdo, de um
modo geral, transversais e resultam de dificuldades de adaptacdo aos sistemas
informaticos, falta de recursos humanos e de preparacdo técnica para enfrentar as
exigéncias do novo normativo e falta de apoio atempado e concreto por parte das
entidades oficiais. Para além destas estas entidades enumeram outras, a saber: i)
problemas internos no registo de processos e receita e inexperiéncia das empresas que
prestam apoio ao sistema contabilistico desses registos; ii) falta de tempo para formar

os trabalhadores e iii) falta de agdes de formagdo sobre este tema.

J4 as entidades que ndo transitaram em 2018 para o novo normativo, apontam também
como motivos para a ndo transicdo a falta de preparacao técnica, a falta de recurso
financeiros, as dificuldades no acesso ao esclarecimento de duvidas, a falta de
acompanhamento por parte das entidades oficiais e o adiamento da entrada em vigor
do SNC-AP. Verificamos existir um grande atraso no que que respeita aos principais

ajustamentos a efetuar no ultimo balango, pois referem ainda nao terem concluido os
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trabalhos necessarios a elaboracdo do balango de abertura, no que respeita a ativos ndo

correntes, ativos correntes, passivos ndo correntes e passivos correntes.

Verificamos que os constrangimentos sentidos pelas Instituicdes de Ensino Superior
Publicas estdo alinhados com os argumentos ja apresentados pelo Tribunal de Contas

para as restantes administracGes publicas em geral.

Concluimos assim, que neste subsetor a transicdo esta em curso embora ndo se possam
formular conclusdes gerais. Isto é, se as respostas obtidas fossem representativas do
universo das IES publicas, daria para concluir que o processo de transicdo neste subsetor
estaria a correr muitissimo bem comparativamente a situagdo geral reportada pelo
Tribunal de Contas. No entanto, considera-se que ndo se podera tirar esta conclusdo na
medida que nas entidades que n3do responderam poderdo estar maioritariamente

incluidas entidades que nao transitaram.

A principal limitacdo sentida na realizacdo deste estudo prendeu-se na dificuldade em
obter respostas das entidades objeto de estudo. Muitas delas invocaram como motivos
para ndo responder ao questionario enviado, questdes éticas, a auséncia de um parecer
favoravel da Comissdo de Etica que analisou o projeto, o volume excessivo de trabalho
gue inviabilizou o seu preenchimento e o facto de ser politica da instituicio ndo
responder a questionarios on-line, por ndao terem forma de comprovar que quem

recorre a este método mantém o anonimato das respostas recebidas.

Por fim, consideramos que seria interessante no futuro a realizacdo de um estudo que
permita avaliar de um modo global o impacto nas demonstragdes financeiras para todo

o subsetor do Ensino Superior Publico.
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Anexos

Anexo 1 — Questiondrio remetido as Entidades do Ensino Superior Publico

Transicao para o SNC-AP: realidade das
Instituicoes de Ensino Superior

0 presente inquérito enquadra-se numa investigagdo desenvolvida para efeito de conclusdo do Mestrado em Gestdo de
Negécios da Escola Superior de Tecnologia e Gestio de Oliveira do Hospital (ESTGOH), unidade organica do Instituto
Politécnico de Coimbra, e visa aferir o nivel de transigdo para o SNC-AP alcangado até ao presente pelas Instituigdes do
Ensino Superior.

A informag&o recolhida serd tratada de forma absolutamente anénima e visa apenas dar satisfagdo aos objetivos desta
investigagao.

Muito agradecemos a vossa indispensavel e preciosa colaboragdo, sem a qual ndo conseguiremos alcangar os objetivos
a que nos propomos. O preenchimento do inquérito ndo demora mais do que 5 minutos.

A Entidade possui autonomia administrativa e financeira? "

Sim

Foi entidade piloto no processo de transicéo para o SNC-AP?”

Sim

A entidade ja concretizou a transigao para o novo normativo contabilistico
(SNC-AP)?

Sim
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A prestacéo de contas de 2018 ja respeita o novo referencial contabilistico? *

Sim

Que obstaculos foi necessario transpor durante o processo de transigédo para *
0 SNC-AP?

Nao foram encontrados obstaculos

Falta de preparagdo técnica

Dificuldade de adaptagdo dos sistemas informaticos

Falta de apoio atempado e concreto por parte das entidades oficiais

Outra opgéo..

79



TRANSICAO PARA O SNC-AP: REALIDADE DAS INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR PUBLICO

A entidade ja definiu o plano de contas a adotar no ambito do SNC-AP? *

Sim

*

Os sistemas informaticos ja se encontram adaptados ao novo modelo
contabilistico?

Sim

*

Quanto a ativos nao correntes, ja se encontram concluidos os trabalhos
necessarios a elaboracao do balanco de abertura em SNC-AP?

Sim

N/A
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Quanto a ativos correntes, ja se encontram concluidos os trabalhos
necessarios a elaboracao do balango de abertura em SNC-AP?

Sim

N/A

Quanto a passivos nao correntes, ja se encontram concluidos os trabalhos
necessarios a elaboracao do balango de abertura em SNC-AP?

Sim

N/A

Quanto a passivos correntes, ja se encontram concluidos os trabalhos
necessarios a elaboracao do balango de abertura em SNC-AP?

Sim

N/A
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Que fatores contribuiram para o atraso no processo de transicdo da entidade *
para o SNC-AP?

Sim Nao
Falta de preparagio técnica.
Falta de acompanhamento por parte d...
Dificuldades no acesso ao esclarecim..
Falta de recursos financeiros.

Adiamentos da entrada em vigor do S..

Que outros fatores contribuiram para o atraso no processo de transigao.
Especifique:
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