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Resumo

Desde a década de noventa, que Portugal tem conduzido um processo de reforma da
administracdo financeira do Estado, no qual a implementacdo da contabilidade
patrimonial tem assumido um papel de destaque.

No entanto, mais de 14 anos depois da publicacdo do Plano Oficial de Contabilidade
Pablica, s6 em 2009 os servicos integrados da administracdo central do Estado
iniciaram o processo de implementacao.

Com base num estudo empirico em torno da experiéncia de uma entidade, o presente
trabalho tem como objectivo compreender quais as dificuldades verificadas, bem como
identificar alguns eixos de melhoria no processo de migracdo que poderdo facilitar a
implementacdo da mesma nos servigos integrados da administracdo central que ainda

nao se confrontaram com esta nova realidade.

Palavras-chave: Contabilidade Patrimonial; Plano Oficial de Contabilidade Publica;
Administracdo Central do Estado; Servicos Integrados; Reforma da Administracdo

Financeira do Estado; GeRFiP;



Abstratct

Since the nineties, Portugal has been driving a reforming process in Government
Finance Administration, in which the accrual accounting has been taking a major role.
Despite 14 years since the publishing of Official Plan of Governmental Accounting, the
Integrated Services from Central Administration only started that implementation
process in 2009.

Based on an case-study, this work has as its major goal the comprehension of the
spectrum of the difficulties of the process referred above, as well as the identification of
some guidelines of improvement in the migration procedure that should lead to the
enforcement of this one in the Central Administration Integrated Services that had not

been yet brought face-to-face with this new reality.

Keywords: Accrual accounting; Official Plan of Governmental Accounting; Central
Administration; Integrated Services; reforming process in Government Finance

Administration; GeRFiP;



Introducéo

Procurando acompanhar a tendéncia internacional, Portugal iniciou, desde a década de

noventa, um processo de reforma da administracdo financeira do Estado.

Se, por um lado, a Nova Gestdo Publica (NGP) ganhou relevancia na agenda
internacional, por outro a necessidade crescente de reportar a sua situacdo economica e
financeira a um nivel supranacional contribuiu para que Portugal sentisse, de forma
mais premente, a necessidade de desencadear esta transformacdo da Administracao

Publica.

Neste processo de transformacdo, a contabilidade publica e o reporte de situacéo
financeira tiveram um papel de destaque. Se, até 1997, a contabilidade publica
portuguesa era caracterizada por uma ldgica exclusivamente orcamental, com a
publicacdo do Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP) séo definidas as bases da
transicdo para uma logica significativamente diferente. Conservando a dimensdo
orcamental, aquele Plano veio introduzir a contabilidade patrimonial aproximando-se

assim a prestacao de contas do sector publico ao modelo utilizado no sector privado.

Esta transformacdo, tinha como principal objectivo, converter a contabilidade publica
num instrumento de suporte a uma gestdo econdmica e financeira, mais eficiente e
eficaz, acrescentando estas valéncias ao controlo da legalidade ja assegurada pela

contabilidade orgamental.

Cerca de uma década e meia depois, a contabilidade patrimonial encontra-se longe de

ser uma realidade nos servicos integrados da administragéo central do Estado.

Através da realizacdo de um estudo de caso, o presente trabalho tem como objectivo

compreender quais as dificuldades verificadas, bem como identificar alguns eixos de



melhoria no processo de migragao que poderéo facilitar a implementacdo da mesma nos
servigos integrados da administracdo central que ainda ndo acomodaram a nova

realidade.

Para o efeito, o estudo esta dividido em 4 partes. No primeiro Capitulo procura-se
descrever as determinantes da reforma da contabilidade publica no contexto europeu,
bem como efectuar uma breve sintese do debate, ainda em aberto, sobre as vantagens e
desvantagens da contabilidade patrimonial face & contabilidade orgamental na
Administracdo Publica. No Capitulo 2 é analisada a reforma da contabilidade publica
portuguesa com particular énfase para o enquadramento legal e seus objectivos, bem
como para a sua concretizacdo na actualidade. No Capitulo 3 sdo apresentados os
resultados do Estudo de Caso realizado em torno da experiéncia da Secretaria-Geral do
Ministério das Financas e da Administracdo Publica (SGMFAP), complementado por
uma muito breve andlise de mais 2 entidades. Neste capitulo é ainda aberta a reflexdo
em torno de alguns eixos de melhoria que poderédo alavancar o sucesso da transicéo para
0 novo sistema contabilistico. Nas Conclusdes, e sistematizando o percurso efectuado,

apresentam-se 0s aspectos de maior relevo identificados no presente estudo.



1. A Nova Gestao Publica e Reforma da Contabilidade Publica

1.1. As determinantes da reforma no contexto Europeu

Apbs o término da Segunda Grande Guerra Mundial, a Europa viveu um periodo
virtuoso de crescimento que suportou o aumento da intervencdo publica na economia,
fundamentada na doutrina keynesiana e no conceito de Estado de Bem Estar

(Pereirinha, 2008).

No entanto, a partir da década de 70, a dimensdo do sector publico e, em especial, da
administracdo puablica, comecgou a ser colocada em causa devido, em grande parte, a
crise petrolifera de 1973 que, ao afectar os paises industrializados, comecou a suscitar
duvidas quanto a sustentabilidade do nivel de intervencdo publica existente nos paises
desenvolvidos. Estas duvidas, indissociaveis de um eventual aumento excessivo do peso
do Estado, na economia e na sociedade, entre outras, fundamentam-se em trés ideias que
nos merecem destaque particular e que podem ser resumidamente descritas da seguinte

forma:

e Uma maior pressédo para a intervengdo do Estado, num contexto de estagnacao,

implicou um aumento do seu peso (Rocha, 2009);

e O Estado apresenta niveis de intervencdo para além do desejado porque 0s seus
dirigentes véem no aumento dos seus orgcamentos um aumento do seu prestigio

(Niskanen, 1971);

e Os servicos publicos sdo marcados pela ineficiéncia técnica, na medida em que
0s custos suportados pelos contribuintes sdo superiores aos 6ptimos e a
quantidade produzida é inferior ao potencial dos inputs utilizados (Liebenstein,

1966; Pereira, 2008).



Neste contexto, o crescente descrédito na gestdo tradicional conduziu ao aparecimento
de novas abordagens como a Nova Gest&o Publica (NGP)'. Segundo diversos autores
(Hood, 1991; Dunsire e Hood, 1989; Dunleavy, 1989), a NGP surge associada, entre

outros, a dois vectores que nos merecem destaque:

e Necessidade de abrandar ou inverter a tendéncia de crescimento do Estado no

que aos gastos publicos e numero de funcionarios diz respeito;

e Orientagdo para a privatizagdo de servigos, colocando-os fora da esfera das

instituicdes publicas, assente numa légica de subsidiariedade.

Assim, a NGP desponta com o intuito de implementar na Administracdo Publica uma
I6gica de gestdo privada, dando particular énfase a descentralizacdo, racionalizacdo dos

custos, gestdo por objectivos e avaliacdo do desempenho orientada para os resultados.

Segundo Rocha (2009), a NGP assenta em trés dimensdes que podem ser sinteticamente

caracterizadas da seguinte forma:

e A primazia do mercado - privatizacdo dos servigos que podem ser prestados pelo
mercado e a introducdo de mecanismos de mercado nos sectores nao

privatizaveis;

e As estruturas organizativas - substituicdo das estruturas hierarquicas por agéncias

gue prestam servicos ao governo, enquanto unidade executiva;

e Os indicadores de desempenho - necessidade de adopcdo de novos processos de
controlo dos servicos e servidores publicos, construindo uma cultura de avaliacéo

na Administracdo Publica assente em objectivos e indicadores.

! Tradugéo do termo anglo-saxénico New Public Management.
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Embora o debate em torno das vantagens da NGP ainda esteja em aberto a maioria dos
paises desenvolvidos adoptaram certas componentes bésicas (Bantley e Larbi, 2004).
Neste contexto, o aparecimento de uma nova cultura de gestdo publica,
significativamente mais vocacionada para os resultados e para um maior escrutinio e
avaliacdo, impulsionou a criacdo de sistemas de informacgdo, imprescindiveis para a
definicdo clara de objectivos mensuraveis. Como defendeu Hood (1995), utilizando um
conceito introduzido por Power e Laughlin (1992), central para mudanga nos metodos

de gestdo publica foi a mudanca na direccdo da accountingization®.

Paralelamente, ap06s o término da Segunda Grande Guerra Mundial e dado o sucesso da
Comunidade Europeia do Carvédo e do Aco em 1950, a Europa iniciou um processo de
convergéncia econémica que se materializou, em 1957, no Tratado de Roma e que
acabaria por dar origem a uma Unido EconOmica e Monetaria (UEM) em 1999.
Segundo Soverchia (2010), a necessidade de harmonizacdo da forma de prestacdo de
contas, com vista a sua comparabilidade, ganhou ao longo do periodo de convergéncia

uma importancia crescente.

Entre muitas outras implicacdes, aquele processo teve como consequéncia o aumento de
relevancia da politica orcamental na conducdo da politica econémica ao nivel nacional
enquanto instrumento de resposta aos ciclos economicos (De Grauwe, 2007). Para evitar
0 recurso a politicas orcamentais expansionistas, a Unido Europeia sentiu a necessidade
de tomar medidas de coordenacdo de Politicas Orgamentais (Loureiro, 2008). E na
sequéncia desta necessidade que surge o Plano de Estabilidade e Crescimento (PEC)
que estabeleceu ndo so os critérios relativos do défice publico e divida publica (em %

do PIB) como ainda um mecanismo de supervisdo multilateral. Nesta conformidade, os

2 Termo que significa a introdugdo de uma categorizacio de custos ainda mais explicita em areas onde
previamente aqueles eram agregados ou indefinidos.



Estados membros, para além de perderem o recurso a politica monetéria e cambial,

passaram a ver a sua politica orcamental monitorizada pelos restantes parceiros.

Com base na Comunicacdo da Comissdo para o Conselho e Parlamento Europeu, de 24
de Junho de 2008, é possivel afirmar que reunir um conjunto de informacdo e
indicadores solidos e crediveis, assume um papel instrumental para a monitorizagdo da
qualidade das contas publicas e consequentemente para 0 acompanhamento dos
programas de estabilidade e crescimento. Assim, é possivel defender que para além de
um esforco de harmonizacdo, também o grau de exigéncia quanto a fiabilidade da
informacdo financeira tem vindo a ganhar relevancia ao longo do processo de
aprofundamento da UEM. E pois no quadro de uma mudanca de paradigma de gesto
publica e da necessidade de harmonizar e credibilizar a forma como os Estados
membros apresentam as suas contas, que as reformas financeiras levadas a cabo pelos
diferentes paises atribuiram um papel de destaque a implementacdo da contabilidade

patrimonial.

No entanto, e apesar de a contabilidade patrimonial ter sido aceite do ponto vista teérico
(Montesinos e Brusca, 2009), o debate em torno do mérito deste sistema contabilistico

tem sido alvo de um profundo debate, o qual importa analisar de forma sucinta.

1.2. Contabilidade Patrimonial versus Contabilidade Or¢gamental: breve discussao

Apesar da contabilidade orcamental garantir a conformidade legal, as exigéncias
actuais ao nivel da gestdo publica tém requerido informacgdo para o qual este tipo de
contabilidade ndo estd vocacionado. Por um lado, o facto de se tratar de uma
contabilidade meramente administrativa leva a que esta ndo seja aplicavel aos entes
publicos de natureza distinta, implicando a disparidade no tratamento contabilistico em

fungéo da sua natureza e limitando a anélise financeira global e consolidada do sector
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publico administrativo e, consequentemente, do sector publico alargado. Em paralelo,
ao tratar-se de uma contabilidade de fluxos n&o permite apresentar a situagédo
patrimonial da Administracdo Publica (AP) que, ao reflectir apenas a conformidade

legal, limita a analise quanto a eficécia e eficiéncia da gestdo (Carvalho, et al. 1999).

Estas limitacbes sdo reforcadas pelo facto do registo ser unigrafico e, como tal, limitar
uma verdadeira contabilidade analitica, ou ainda porque ao considerar apenas opera¢des
de entradas e saidas de fundos, desde a sua previsdo até ao pagamento ou recebimento,
ndo permitir obter os custos por projecto ou os resultados dos centros de

responsabilidades ou por actividade.

Por altimo, ao assumir uma fungdo mais interna (i.e. ndo estd vocacionada para a
prestacdo de contas aos cidaddos ou instituicbes supranacionais), a sua aplicagéo tem
dispensado a adopgdo de alguns dos Principios Contabilisticos Geralmente Aceites

(PCGA), o que impede a comparacao dos resultados com outras entidades.

Face as limitacdes, brevemente enunciadas, da contabilidade or¢camental, surgem o0s
defensores da contabilidade patrimonial que véem na sua implementagdo ganhos de
informacdo resultante do facto deste regime contabilistico permitir: i) avaliar os activos
das organizacfes publicas; ii) monitorizar as necessidades da organizacdo associadas a
estes activos; explicitar claramente a exposicao das organizacoes a divida; iii) avaliar os
ganhos e proveitos de um determinado periodo incluindo a utilizacdo (e respectiva
depreciacdo) dos activos (Arnaboldi e Lapsley, 2009). Ainda segundo estes autores, 0s
beneficios decorrentes desta informacdo implicam, por um lado, um aumento da
transparéncia na prestacdo de contas aos cidadaos e, por outro, a disponibilizacdo de um
conjunto de nova informacdo de suporte a decisdo. Complementarmente, a

contabilidade patrimonial permite a contabilizacdo de todos 0s recursos consumidos
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(financeiros e econdmicos), bem como uma gestdo de activos e passivos, 0 que vem

permitir uma viséo de longo prazo (Montesinos e Brusca, 2009; Luder e Jones, 2003).

Por ultimo, e segundo Anselmi e Ponzo (2009), a implementacdo da contabilidade
patrimonial, ao implicar uma maior transparéncia, vem contribuir para o refor¢o da
confianca dos contribuintes na capacidade das organizagdes publicas para gerir 0s

recursos que lhes sdo confiados.

No entanto, existem argumentos contrérios a adop¢do de tal sistema contabilistico no
sector publico. Destes, destaca-se a dificuldade de aplicar um instrumento de origem e
natureza privada ao sector publico. Paralelamente, e sem distinguir privado e publico,
Guthrie e Johnson (1994) sugerem que este sistema, pela facilidade com que pode ser
manipulado, corre o risco de ndo representar um verdadeiro ganho de transparéncia,
como se advoga. A heterogeneidade das aplicacfes da contabilidade patrimonial
(Vinnari e Nasi, 2008), as davidas quanto a avaliacdo dos edificios e patrimonio publico
para efeitos de imobilizado e a impossibilidade de contabilizar rigorosamente toda
informacdo requerida por este sistema contabilistico (Montesinos e Brusca, 2009), vém
reforcar este argumento. Parece-nos ainda de destacar um outro argumento destes
autores, que advoga que a implementacdo deste sistema apresenta custos de

implementacdo muito pesados face aos beneficios potenciais.

Também Guthrie (1998) desvaloriza os ganhos da contabilidade patrimonial uma vez
que, no limite, a grande diferenca entre este sistema e a contabilidade or¢camental se
concentra no momento em que a obrigacdo ou direito é reconhecido e que no longo

prazo os dois sistemas coincidem. Este ultimo argumento é reforcado pelos estudos
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realizados por Montesinos e Brusca (2009)% para o caso espanhol, e por Ansessi-

Pessina e Stecollini (2007), para o caso italiano.

Por ultimo, e apesar da implementagdo da contabilidade patrimonial na Unido Europeia
ter como objectivo uniformizar a prestacdo de contas, os paises que tém vindo a
implementar este regime ndo tém alcangado o cumprimento deste objectivo (Adam et

al., 2007).

Em nosso entender, ainda que se possa verificar uma desadequacdo entre a
contabilidade patrimonial, originaria do sector privado, e a realidade da administracdo
publica, parece-nos que esta critica identifica apenas a necessidade de adequar o
instrumento as especificidades de uma nova realidade e ndo uma razdo para 0 seu
abandono. Nesta conformidade, ao entendermos este sistema contabilistico como um
instrumento, 0 mesmo estar4 sempre, tal como qualquer outro, dependente do modo
como é utilizado, sendo o seu uso indevido um problema decorrente da deficiente
preparacdo, ou mesmo da moral e ética do utilizador e ndo do regime contabilistico

adoptado.

¥ Segundo 0 mesmo estudo, nos casos em que ambos 0s sistemas coexistem, a contabilidade orcamental
continua a ser a mais utilizada, sendo que o tempo ndo tem invertido esta situagéo.
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2. A Reforma Da Contabilidade Publica em Portugal

2.1. A reforma legal e os seus objectivos

Impulsionado pelo aumento de protagonismo da NGP, Portugal tem conduzido, desde a
década de oitenta, um conjunto de iniciativas reformadoras da Administracdo Publica,
com particular enfoque para a sua componente administrativa e financeira. Apesar da
filosofia e origens desta reforma serem comuns aos diferentes paises da OCDE, estes
tém definido estratégias diversas em fungdo dos principais objectivos inerentes as
mesmas, bem como dos diferentes pontos de partida e modelos de gestdo publica

vigentes em cada pais (Jorge et al., 2007).

Portugal, a semelhanca dos restantes paises do sul da Europa, apresenta maiores
dificuldades em integrar os principios da NGP uma vez que se verifica uma cultura
legalista sob forte influéncia do modelo francés (Pina e Torres, 2002), filosofia mais
distante do espirito da NGP. No entanto, enquanto membro da Unido Europeia e face a
necessidade de reportar informacdo ao nivel supranacional, Portugal ndo podia ficar
indiferente a tendéncia de harmonizacdo na apresentacdo da informacdo contabilistica

(Jorge et al., 2007).*

Neste sentido, importa analisar, resumidamente, de que modo Portugal tem vindo a
conduzir a reforma da Administracdo Financeira do Estado. Para o efeito, utilizaremos
dois marcos particularmente importantes nas transformacgdes verificadas,

designadamente, as reformas de 1992 e de 1997.

Antes da reforma de 1992, os principios fundamentais da contabilidade publica,

encontravam-se repartidos por mais de trinta diplomas, alguns dos quais datados do

* Para obter informagdo mais pormenorizada sobre as diferentes tendéncias das reformas, ver OCDE
(1980, 1990, 1993 e 1995) e Suleiman (2000).

13



periodo pré-republicano (Vieira e Jorge, 2010). Segundo Nogueira e Carvalho (2006), o
periodo pré-reforma de 1992 era caracterizado por um uma contabilidade or¢amental
unigréfica através da qual se registavam apenas 0s movimentos de tesouraria e as

operacdes de fluxos financeiros.

Ainda que a revolucéo de 25 de Abril de 1974 tenha alterado o grau de exigéncia no que
concerne a informagdo apresentada nas demonstra¢fes financeiras, a contabilidade
publica manteve o mesmo objectivo, correspondente na integra a um modelo tradicional
legalista (Bernardes, 2001). Assim, a partir dos anos 90, tem inicio um processo de
reforma da Administracdo Financeira do Estado com o objectivo de aproximar o sistema
portugués de contabilidade publica ao sistema utilizado pelas empresas privadas
(Nogueira e Carvalho, 2006). Neste sentido, é aprovada em 1990 a Lei de Bases da
Contabilidade Pablica> com o objectivo de definir as regras de execucéo orcamental, a
contabilizacdo das receitas e despesas publicas, bem como o novo regime financeiro dos
servigos e organismos da administracdo central. Este novo quadro legal introduz ainda a
digrafia na contabilidade publica, bem como uma contabilidade de compromissos.
Segundo Tavares e Branco (1998), a definicdo da contabilidade de compromissos veio
permitir uma previsdo de tesouraria antecipada e mais rigorosa, potenciando uma

analise mais cuidada das necessidades de financiamento dos diferentes servicos.

No ano seguinte é publicada a Lei de Enquadramento Orcamental® que veio definir os
principios e os métodos de gestdo orgcamental. Este diploma definiu ainda uma nova
estrutura para a Conta Geral do Estado, passando a coincidir com a do Or¢amento do
Estado. Esta alteracdo veio permitir uma mais facil e clara leitura e, portanto, uma

melhor apreciacdo politica por parte do Parlamento (Caiado e Pinto, 2002).

%ei n° 8/90, de 20 de Fevereiro.
®Lei n° 6/91, de 20 de Fevereiro.
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Com vista a complementar a nova arquitectura legislativa da reforma orgcamental e da
Contabilidade Publica é publicado, em 1992, o novo Regime de Administracédo
Financeira do Estado (RAFE)’ que veio permitir a introducdo da contabilidade de
compromissos e estruturar uma contabilidade de caixa.® A RAFE veio ainda definir a
utilizacdo do Plano Oficial de Contabilidade (POC), utilizado pelo sector privado, para

0s servicos e fundos auténomos (SFA).

Segundo Jorge et al. (2007), a RAFE reflectia uma preocupagdo clara com a
modernizacdo da Administracdo Publica, assente na concretizacdo dos seguintes
objectivos: i) maior racionalizacdo e um controlo mais eficiente das despesas publicas;
i) cumprimento da legalidade; iii) aumento da informacdo disponivel atempada; iv)

reforco da responsabilidade dos gestores publicos.

Vieira e Jorge (2010) destacam o facto daquele diploma legal permitir um controlo
orcamental permanente, bem como uma estrita verificacdo da correspondéncia entre os
valores patrimoniais e contabilisticos. Nesta conformidade, veio trazer uma nova
orientacdo para a modernizagdo administrativa e financeira do Estado. Procurando uma
maior descentralizacdo dos servigos, conferiu-lhes mais poderes para resolver o0s

problemas, garantindo também unidade de tesouraria (Caiado e Pinto, 2002).

Tendo em linha de conta os objectivos prosseguidos pela NGP e a necessidade de
disponibilizar informacdo comparavel que servisse de suporte a decisdo, em 1995 é
constituida uma Estrutura de Missdo com vista a elaboracdo do Plano Oficial de
Contabilidade Publica e que veio a ser aprovado em 1997.° Este assumiu como

objectivos, segundo o preambulo do diploma, “a criacdo de condigdes para a integracdo

" Decreto-Lei n° 155/92, de 28 de Julho.
8 Artigos 10° e 15,° respectivamente, do DL 155/92.
® Decreto-Lei 232/97, de 3 de Setembro.
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dos diferentes aspectos — contabilidade orcamental, patrimonial e analitica — numa
contabilidade pdblica moderna, que constitua um instrumento fundamental de apoio a
gestdo das entidades publicas e a sua avaliagao”. Complementarmente, € ainda de

acordo com mesmo diploma, o POCP surge com o intuito de permitir:

e A tomada de decisdes estratégicas no dominio orgamental, designadamente no

ambito da orcamentacéo plurianual;

e Disponibilizar informacdo necessaria ao controlo da actividade financeira da
Administracdo Publica, bem como reforcar a transparéncia quanto a sua situacao

financeira e patrimonial;

e A obtencdo expedita dos elementos indispensaveis ao calculo dos agregados
relevantes da contabilidade nacional, particularmente importantes para a aferigéo
do cumprimento dos compromissos assumidos no quadro do Tratado da Unié&o

Europeia.

Com a entrada em vigor deste novo instrumento de registo e prestacdo das contas
publicas, verifica-se uma mudanca de paradigma. Se até entdo a contabilidade publica
era concebida como um fim em si mesmo, cujo Unico papel era demonstrar que a
despesa estava em conformidade com a legislagdo, com o0 novo plano procura-se
transforma-la num verdadeiro instrumento de gestdo. Para o efeito, 0 POCP implica o
abandono de uma abordagem exclusivamente orcamental, passando a pressupor também
a analise de informacdo numa dptica patrimonial, econémica e financeira, recorrendo as
partidas dobradas. Em paralelo, o POCP vem ainda clarificar o registo contabilistico,
definindo uma base de acréscimo para o registo de transaccGes financeiras e uma base

de contabilidade modificada para o orcamento (Nogueira e Carvalho, 2006).
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Complementarmente, os instrumentos e métodos de apresentacdo da informagdo
financeira passam a ser harmonizados e no caso de se justificarem variagfes, as mesmas
passam a necessitar de aprovacdo da Comissdo de Normalizacdo Contabilistica da
Administracdo Publica. Assim, a informacéo gerada, para além de pressupor a anélise
do Governo, Parlamento e Tribunal de Contas, passa a estar também sob escrutinio dos

cidadaos.

Por altimo, é de destacar que toda a Administracdo Publica passa a prestar contas com
base no mesmo plano ja que os diversos planos sectoriais existentes resultam do
POCP.! Segundo Vieira e Jorge (2010), a publicacdo daquele diploma permitiu iniciar
0 processo de normalizagcdo contabilistica da contabilidade puablica portuguesa: ao
permitir a comparabilidade de toda a informacdo, torna possivel a consolidacdo de

contas do sector publico administrativo.

Ao definir como objectivos centrais, entre outros, a racionalidade econémica, a gestdo
por objectivos, e a transparéncia das contas publicas, a mudanca imposta pelo novo
quadro legal representou um choque radical face a cultura vigente na AP (Jorge et al,

2007). Parece, pois, relevante analisar de que forma o POCP tem sido implementado.
2.2. Aimplementagdo em 2011

Volvida mais de uma década sobre a publicacgdo do POCP, o processo de
implementacdo deste sistema contabilistico estd ainda longe da sua conclusdo. A
transformacéo da contabilidade publica numa alavanca de modernizacéo da AP, através
da contabilidade patrimonial, pressupbe o dominio das tecnicas e principios da

contabilidade digrafica, a compreensdo por parte dos organismos dos ganhos que este

19 para uma anélise mais detalhada dos restantes planos sectoriais, ver Caiado e Pinto (2002).
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sistema contabilistico acrescenta e ainda o devido apoio (legislagdo, documentacdo de

apoio e orientacdo) a implementacdo do mesmo (Caiado e Pinto, 2002).

A inobservancia das referidas condi¢Ges podera ter contribuido para o atraso na
disseminacdo do POCP. Importa, no entanto, realcar que esta resisténcia tem sido
agravada por outros trés factores identificados por Carvalho et al. (1999) e que em
nossa opinido, merecem atengdo especial. Em primeiro lugar, a necessidade de fazer o
registo do patriménio da Administragdo Publica, tem-se verificado um factor de
resisténcia, dado tratar-se de um processo extremamente moroso e complexo, mas
também porque tem sido acompanhado por uma discussdo ainda em aberto, na qual
alguns criticos defendem néo fazer sentido incluir todo o patriménio neste registo, uma
vez que uma parte significativa dele, mesmo sendo financeiramente mensuravel ndo tem

igual valor de mercado (caso de estradas, pontes, por exemplo).

Por outro lado, parte dos ganhos da mudanca sé se verifica se aplicada em rede. Apesar
de existirem ganhos directos da informacgdo que a contabilidade digréafica permite obter,
o verdadeiro potencial s6 sera alcancado com a implementagdo em toda a
Administracdo Publica. Com efeito, s6 nesta situacdo sera possivel elaborar o Balango
do Estado, bem como comparar servigcos entre si e definir indicadores de meérito

transversais aos diferentes organismos.

O facto de esta mudanca nao ter repercussdes imediatas na opinido publica tem levado a
que os sucessivos governos ndo tenham definido a implementacdo deste sistema como

prioritaria nas suas agendas. Neste sentido, apesar do POCP ser obrigatorio pela Lei de
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Enquadramento Orgamental™, a ndo existéncia de consequéncias para incumprimento

deixou ao critério dos servicos a decisdo de o adoptar ou n&o.

Por ultimo, o atraso na elaboragdo de uma aplicacdo informatica adequada. Ao
pressupor um vasto conjunto de informacdo, a Contabilidade Patrimonial implica
também a necessidade de um maior tratamento dos dados e, em consequéncia, exige
necessariamente mais trabalho e um conhecimento profundo sobre a digrafia enquanto
técnica de registo. N&o existindo esse conhecimento nos servigos (pelo menos de forma
massificada) e ndo sendo possivel dispensar mais recursos para o tratamento da
informacdo contabilistica (considerando os valores de eficiéncia em que a modernizacao
da AP assenta), a solucdo teria necessariamente que passar pela criagdo de uma
aplicacdo informética que, ndo pressupondo um aumento de trabalho, permitisse a

implementacéo do POCP.

Neste sentido, é criada em 2007 uma empresa publica - GeRAP-EPE™ - cuja miss&o
passa por prestar servicos partilhados a Administracdo Publica nas areas dos recursos
humanos, financeiros e tecnoldgicos. Esta entidade assumiu a responsabilidade de
desenvolver e promover a implementacdo de um sistema informéatico que, adaptado a
realidade da Administracdo Publica, permitisse a disseminacdo da contabilidade

patrimonial, 0 GeRFiP*,

Ap0s a concepcdo da supracitada aplicacdo e a fase de testes em cinco organismos do
Ministério das Financas em 2009, a sua disseminacdo tornou-se obrigatéria com a

publicacéo do Decreto de Execucdo Orcamental relativo a 2010. *

1 Artigo 11° da Lei n° 22/2011, de 20 de Maio, que republica Lei n° 91/2001, de 20 de Agosto.
12 Empresa de Gest#o Partilhada de Recursos da Administracéo Publica.

13 Gestéo de Recursos Financeiros.

14 Decreto-Lei n° 72-A/2010, de 18 de Junho.

19



Segundo o Plano de Actividades para 2011 da GeRAP, no inicio de 2010, apenas 19
organismos tinham adoptado em pleno o GeRFiP*. Ainda no decurso daquele ano, teve
lugar a preparacédo para a migracdo de mais 39 organismos, para entrar em producao no
primeiro dia util de 2011. Segundo o mesmo documento e em coeréncia com 0
calendario definido pela Direcgdo-Geral do Orgamento, a GeRAP prevé a migracdo de

mais 120 organismos em 2011 e 144 para 2012.

15 Organismos do Ministério das Financas e da Administracdo Publica, Tribunal de Contas, Conselho de

Prevencdo da Corrupcdo, Conselho superior de Magistratura.
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3. Estudo De Caso: A Secretaria-Geral do Ministério das Financas e
Administracdo Publica

3.1. Opcoes Metodoldgicas

O estudo empirico assume a natureza de estudo de caso relativo a experiéncia da
Secretaria-Geral do Ministério das Financas e da Administracdo Publica (SGMFAP). A

escolha desta entidade assentou nos seguintes critérios:

e E uma das entidades que mais tempo teve para consolidar a mudanca uma vez

que foi uma das estruturas piloto que testou o GeRFiP em 2009;°

e Trata-se de um servigo integrado apenas com autonomia administrativa,

realidade mais comum na administracdo central;

e Acompanha ndo sO 0 seu orcamento mas também os orcamentos dos gabinetes
ministeriais do Ministério das Financas, o que implica uma experiéncia

acumulada superior as restantes entidades piloto.

Como método de investigacdo recorreu-se a entrevista e através desta pretende-se
verificar de que forma a contabilidade patrimonial foi recebida na organizacao,
identificando 0 modo como se procedeu a mudanca de sistema contabilistico, e ainda

avaliar a aplicacdo informatica utilizada para o efeito.

Em Anexo sdo apresentadas as perguntas base efectuadas que serviram de ponto de

partida as discussdes, bem como uma breve descri¢cdo do formato das mesmas.

Nesta conformidade, foram realizadas 7 entrevistas: Secretaria-Geral Adjunta; Chefe de

Divisdo do Patriménio; Chefe de Divisdo dos Recursos Financeiros; 2 Técnicos

18 Instituto Nacional de Administragéo; Inspecgdo-Geral de Financas; Tribunal de Contas; Direcgdo-Geral
do Orcamento
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Superiores e 2 Assistentes Técnicos de ambas as divisbes que trabalham com a

aplicagéo.

As entrevistas foram realizadas durante 0 més de Margo de 2011, o que ja considera
uma experiéncia relevante com o novo sistema contabilistico. Os resultados e respectiva

analise sdo apresentados na secgdo seguinte.

Posteriormente e com 0 objectivo de garantir a comparabilidade do estudo realizado,
sdo ainda analisadas de forma resumida as experiéncias de dois organismos da mesma

natureza juridica e funcional.

Com base no exercicio supracitado, pretende-se concluir com a identificacdo de alguns
factores criticos de sucesso para a mudanca que uma vez acautelados poderéo facilitar o

sucesso do processo de transi¢do de paradigma contabilistico.

3.2. Apresentacdo e Analise dos Resultados

Tendo por base os contributos recolhidos nas diversas entrevistas, junto da SGMFAP,
foi possivel compreender que, apesar das grandes expectativas iniciais dos promotores
do projecto e de existirem ganhos potenciais com a implementacdo da contabilidade
patrimonial neste Organismo, aquando da realizacdo das entrevistas a percepcdo dos

ganhos era diminuta.

Ficou claro que a contabilidade patrimonial ainda n&o se tinha tornado num instrumento
de suporte a gestdo nem tdo pouco estava enraizado na cultura da organizagdo que ainda
se encontrava em processo de adaptacdo a nova realidade. No momento das entrevistas,
a principal agenda da organizacao passava ainda por assegurar o nivel de resposta dado

antes da adopc¢édo do POCP e do GeRFiP em matéria orcamental.
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Apesar da opinido dos entrevistados ndo ser a mais optimista, foi possivel identificar
alguns aspectos cuja mudanca implicou, potenciou ou perspectivava-se que viesse a

potenciar melhorias, designadamente:

e Uma maior exigéncia no cumprimento da legalidade. Trata-se de uma aplicagéo

mais rigida quanto & realizacdo do ciclo da despesa;

e A importancia da correcta valorizacdo do patriménio da organizacdo, para
garantir o rigor da informacéo financeira, forcou a SGMFAP a rever todo o seu

inventario, bem como a repensar todo o processo de registo dos bens de capital;

e A previsdo de utilizar a contabilidade analitica assente em informacéo
patrimonial o que, apesar de no momento da entrevista ndo estar a ser utilizado,

era encarada pela organizagao com expectativa;

e A possibilidade de trabalhar com apenas uma aplicacdo de gestéo financeira e
patrimonial que facilite e assegure todo um conjunto de informacao de suporte a

gestao.

Por ultimo, importa referir que apesar de todas as chefias inquiridas reconhecerem que
estavam mais capacitados para o cumprimento da sua missao quando a funcionar apenas
com a contabilidade orcamental, nenhuma admitiu a hipdtese de regressar ao sistema
anterior. Este facto indicia uma percepcdo de que a organizacdo podera vir a beneficiar

da mudanca a medida que esta se for cimentando, a diferentes niveis.

Com o intuito de compreender que razfes poderdo estar na origem de uma percepcao
menos positiva do novo sistema contabilistico, os dialogos tidos com os intervenientes

tenderam a concentrar-se nos aspectos menos positivos da mudanga. De seguida,
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descrevem-se algumas das conclusfes obtidas, as quais assumirdo um papel

instrumental para identificar factores criticos de sucesso na transicao.

Iniciado a reflexdo e sistematizacdo dos contributos reunidos em torno do processo de
mudanca, importa destacar que, a semelhanca da esmagadora maioria dos servicos
integrados da administracdo central do Estado, a SGMFAP apenas iniciou 0 processo de
adopcdo da contabilidade patrimonial no momento em que esta solucdo foi imposta pela
tutela. Segundo a Sr.2 Secretéria-Geral Adjunta, a auséncia de iniciativa fundamenta-se
no facto de existir um entendimento de que a contabilidade orcamental representava
uma resposta completa e suficiente as necessidades da organizacdo, quer no que diz

respeito ao controlo da legalidade, quer no que concerne a informacéo para a gestao.

Tratando-se de uma mudanca imposta é possivel admitir uma fraca receptividade a
mesma, 0 que podera ter conduzido a uma menor predisposicdo para ajustar 0S
processos da organizacao as potencialidades da contabilidade patrimonial e do GeRFiP

enquanto instrumento de gestéo.

Segundo os participantes, foi possivel verificar que se registaram alteracdes
procedimentais com a implementacdo da contabilidade patrimonial. Em particular, no
que diz respeito ao tratamento das despesas associadas a bens inventariaveis, bem como
a articulacdo entre a Divisdo Financeira e Contabilidade e a Divisdo de Patriménio e
Imobilizado. No entanto, ndo foi promovido pela GeRAP, qualquer reflexdo de
redesenho de processos com vista a rentabilizacdo da aplicacdo e ao envolvimento dos
principais agentes da mudanca, isto é, as pessoas. Em paralelo, e tendo por base o
testemunho da chefe de Diviséo Financeira e de Contabilidade, o processo de migragédo

foi demasiado rapido para que todas as necessidades fossem devidamente acauteladas.
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A realidade enunciada acresce ainda, como jé se referenciou, o facto de a SGMFAP ter
sido uma das 5 entidades piloto a trabalhar com o GeRFiP pelo que ndo pdde beneficiar
de experiéncias antecedentes. Neste sentido, segundo a Sr.2 Secretaria-Geral Adjunta,
reconhecendo a importdncia da andlise e ajustamento dos processos, este
desenvolvimento tera que acontecer de forma gradual & medida que se forem
consolidando o0s processos considerados essenciais ao bom funcionamento da

organizacao.

Outro aspecto essencial abordado prende-se com a capacitacdo dos trabalhadores para a
nova realidade contabilistica. Estando a cultura da AP portuguesa ainda muito presa a
contabilidade orgamental e ndo sendo a SGMFAP uma excepgdo a essa realidade, a
preparacdo dos recursos humanos assume um papel essencial no processo de mudanga
em apreco. Neste sentido, foi possivel perceber que a estratégia utilizada, assentou
sobretudo num método de formagdo “on the Job” que embora se tenha revelado
frutuoso, segundo os entrevistados, pecou por insuficiente. Em paralelo, com principal
destaque para os técnicos superiores inquiridos, foi realcada a importancia da formacao
tedrica em contabilidade patrimonial como meio para uma melhor compreensdo e

aceitacdo das novas tarefas a desenvolver.

Ainda no que diz respeito a formacdo, verificou-se que aquela que foi promovida pela
entidade promotora do projecto de migracéo se revelou insuficiente face as necessidades
da organizagdo e que ndo permitiu preparar na dimensdo necessaria 0S recursos
humanos da entidade para as novas exigéncias quer da nova técnica contabilistica quer
da aplicacdo. Neste contexto, o acompanhamento insuficiente para uma adaptacédo
completa a aplicagcdo potenciou a existéncia de duvidas e 0 aparecimento de erros que
funcionaram como factor de frustracdo e de resisténcia a mudanga, 0 que, segundo as

chefias, se revelou um desafio extremamente complexo de gerir.
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Embora a organizacdo tenha perfeita nocdo de que a contabilidade patrimonial e
GeRFiP sdo realidades autbnomas, a percep¢do dos ganhos com a primeira esta
naturalmente dependente do desempenho da aplica¢do informéatica bem como do modo

como esta é utilizada.

Pese a existéncia de expectativa em relacdo aos ganhos da contabilidade patrimonial
num futuro proximo, a resisténcia verificada a adop¢do do GeRFiP tem condicionado a
rentabilizacdo plena deste sistema contabilistico. Neste sentido, importa considerar as
razGes que, segundo a entidade em estudo, conduziram a uma opinido pouco favoravel

sobre a aplicacdo informatica.

Tratando-se de um instrumento mais abrangente e complexo, este ndo garante uma
resposta tdo orientada para a contabilidade orcamental como o sistema antecedente.
Considerando que todo o trabalho de gestdo e de construgdo de informag&o continua a
ser, por razdes culturais, muito preso a informacdo orcamental, verifica-se uma
desadequacdo entre as necessidades percepcionadas pela organizacdo e as

potencialidades da aplicacdo e da contabilidade patrimonial.

Complementarmente, o facto de o GeRFiP ainda ndo se encontrar devidamente
amadurecido e com muitos aspectos a melhorar, podera ter contribuido para que a
contabilidade patrimonial ndo se tenha configurado como uma verdadeira mais-valia

para uma gestdo econdmica e financeira da organizag&o.

Se, por um lado, os dirigentes destacaram a auséncia de resposta para a producgéo de
informacdo de suporte a gestdo, os trabalhadores que operam directamente com o

sistema identificaram o facto de se tratar de uma aplicacdo pouco amigavel e intuitiva.
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Em paralelo, verificou-se ainda que existe um conjunto de necessidades pontuais que
estavam perfeitamente tratadas antes da transi¢do as quais 0 GeRFiP ndo d& resposta
adequada. A acrescer a este facto, verificou-se ainda que a organizacdo ainda nao dispos
de tempo suficiente para explorar todo o potencial da aplicacdo condicionando um real
aproveitamento das suas funcionalidades. Segundo a Chefe de Divisdo Financeira e
Contabilidade, a prioridade passava por assegurar 0s processos antes garantidos pela
contabilidade orcamental. Esta definicdo de prioridades revela a inexisténcia de
estimulo para que os trabalhadores que operam o sistema explorem as potencialidades

deste.

Parece-nos ainda importante destacar a percep¢do de que as expectativas criadas junto
da entidade foram em grande medida defraudadas. A GeRAP promoveu o projecto de
migracdo defendendo que através do GeRFiP seria possivel implementar a contabilidade
patrimonial através de um sistema integrado de informacdo que garantiria todo um

conjunto de informacéo para a gestao.

Tendo disponibilizado o GeRFiP em duas modalidades distintas, Servicos partilhados'’
e plataforma partilhada'®, a GeRAP propunha-se a assegurar toda a parte de
processamento de toda a contabilidade, bem como um conjunto de outras actividades
administrativas, em substituicdo dos organismos, casos estes optassem pela primeira

solucdo. Por esta via seria possivel obter ganhos operacionais.

Na opinido dos inquiridos, ndo s6 o sistema ndo garantia ainda informacdo para a

gestdo, como ainda néo se verificaram os ganhos operacionais idealizados. Segundo os

7 Consiste na passagem dos processos de tratamento contabilisticos para a GeRAP, em simultaneo com a
implementacéo da aplicacdo informatica.

8 A GeRAP apenas disponibiliza a aplicacdo informatica, e garante o armazenamento da informagéo na
sua plataforma.
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mesmos, o facto de terem adoptado® a solucéo de servicos partilhados, implicou uma
dependéncia de uma entidade externa, limitando a capacidade da organizagédo para dar
resposta quer as suas necessidades urgentes quer as necessidades das entidades a quem

esta presta apoio.

Face ao apresentado, é possivel concluir que a contabilidade patrimonial ainda ndo esta

a ser devidamente rentabilizada na SGMFAP, por trés razdes essenciais:

e A inexisténcia de uma predisposi¢édo de base da organizacgdo para implementar e

rentabilizar uma nova realidade contabilistica;

e O processo de mudanca ndo acautelou em dimensdo suficiente as necessidades
da organizacdo quer no que respeita ao redesenho de processos quer no que diz

respeito a capacitacdo dos recursos humanos;

e O GeRFiP, aplicacdo adoptada para a implementacdo da contabilidade

patrimonial, ainda se encontra em fase de construgéo e aperfeicoamento.
3.3 A Experiéncia de Outros Servicos Integrados

Com vista a garantir alguma comparabilidade ao estudo realizado, sdo descritas, na
presente seccdo, de forma sucinta, as principais conclusdes retiradas das entrevistas aos

dois servigos também analisados, designadamente:

9 No caso da SGMFAP, esta adopcéo foi forcada uma vez que se tratou de um servico piloto e nao lhe foi
conferida a hip6tese de escolher qualquer solugéo.
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e A Secretaria-Geral do Ministério da Economia® - através da entrevista ao
Director de Servigos Financeiros e Director de Servicos de Aprovisionamento

Integrado e Logistica.

e Secretaria-Geral do Ministério da Saude — através da entrevista ao Director de
Servicos de Gestdo de Recursos e ao Chefe de Divisdo de Recursos Financeiros

e Patrimoniais.

Mais uma vez, se verificou que a percepcao destes esta muito presa pela forma como

entendem o processo de mudanca e a nova aplicacdo informatica.

Dos dois servigos abordados apenas a Secretaria-Geral do Ministério da Saude (SGMS)
apresenta resultados significativamente diferentes aos verificados pela SGMFAP, no
entanto ao analisar a experiéncia da Secretaria-Geral do Ministério da Economia foi
possivel identificar outros potenciais factores de mitigacdo dos ganhos associados a
contabilidade patrimonial enquanto instrumento de suporte para a gestdo. Destes
destaca-se o principal. O facto de os dirigentes, ndo percepcionarem as vantagens
associadas a contabilidade patrimonial defendendo a desadequacéo desta a realidade da
administragdo publica, tem contribuido de forma determinante para a dificuldade na
concretizacdo da transicdo. Ndo havendo empenho da chefia na implementacdo do
GeRFiP, a motivacdo para a mudanca dos trabalhadores que passam a realizar um
conjunto de tarefas mais exigentes sem haver preocupacdo em tentar rentabilizar os
ganhos associados a esse esforco, podera justificar o sentimento de inconsequéncia do

esforco verificado.

20 Os servigos sdo nomeados pela designacéo que detinham a quando das entrevistas. As duas entidades
foram entrevistadas em Abril de 2011.
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Por oposigéo e apesar de reconhecer que 0 processo de transi¢do para a contabilidade
patrimonial se revelou extremamente dificil e atribulado, a apreciagdo da SGMS é
bastante positiva. Segundo o Chefe de Divisdo de Recursos Financeiros e Patrimoniais,
esta organizacdo tem retirado beneficios quer do novo sistema contabilistico quer da

aplicacdo informética adoptada para o efeito.

Identificando os ganhos que decorrem especificamente da contabilidade patrimonial
enquanto instrumento de suporte a gestdo, foram evidenciados a titulo de exemplo
alguns indicadores que através deste sistema contabilistico contribuem para uma mais
rigorosa monitorizagdo do desempenho da organizacdo, designadamente: um mais
rigoroso controlo dos prazos médios de pagamentos; o calculo de racios de tesouraria; a

andlise dos resultados operacionais; o recurso a contabilidade analitica.

Neste sentido, parece-nos relevante realcar quais as diferencas face a realidade da
SGMFAP que de alguma forma poderdo estar na origem das distintas conclusdes
verificadas. Segundo o chefe de Divisdo de Recursos Financeiros e Patrimoniais, o facto
de a organizacdo, antes da migracdo para a contabilidade patrimonial, ja ter unificado a
area financeira e patrimonial, facilitou o processo de migracdo. Considerando que o
novo sistema contabilistico se distingue da contabilidade orgamental também pela
importancia que o patrimdnio passa a assumir na informacéo financeira, o facto de a
articulacdo entre estas areas ja estar perfeitamente solidificada permitiu lidar com a
nova realidade sem a necessidade de grandes alteracfes de processos. Ainda assim, o
periodo de transicao serviu de mote para repensar 0s processos da organizacao de forma

a tentar rentabilizar as potencialidades da nova realidade.
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Por oposicdo a SGMFAP, apesar de ambas as areas dependerem da Direccdo de
Servigos, estas eram tratadas por divisfes distintas, pelo que ndo existia uma rotina

cimentada de articulacdo e interdependéncia constante entre as areas.

Por outro lado, ao contrario do verificado na SGMFAP, foi assumida uma postura de
aprendizagem com o erro e de incentivo a exploragdo das potencialidades da aplicacdo o
que podera ter originado uma mais rapida compreensdo das potencialidades da
contabilidade patrimonial bem como do GeRFiP. Por esta via os trabalhadores que
operacionalizaram a mudanga puderam compreender as razdes que estiveram na sua

origem, facilitando a receptividade para a mesma.

Por Gltimo, a SGMS adoptou a solucéo de plataforma partilhada, assumindo por esta via
a responsabilidade de todo o processamento contabilistico. Segundo o inquirido, apesar
de ser mais exigente do ponto de vista do dominio da contabilidade patrimonial, a
diferenga néo se revelou significativa uma vez que o GeRFiP automatiza a maior parte
do tratamento patrimonial necessario. Por outro lado, ao concentrar todo o trabalho
contabilistico da organizacdo, esta passou a depender exclusivamente de si para o
cumprimento das suas tarefas. Tal opgdo potenciou a responsabilizacdo quer da
organizacdo como um todo, quer de cada um dos trabalhadores envolvidos no

processamento de informacédo contabilistica.

Uma vez sistematizada a experiéncia da SGMFAP na transicdo para contabilidade
patrimonial, identificadas as principais dificuldades verificadas pela organizacéo, e
analisadas outras experiéncias que nos permitam ter uma visdo mais larga deste
processo, parece-nos relevante identificar quais os factores que abordados de forma
distinta poderdo contribuir para uma adequada transicdo e rentabilizacdo efectiva da

contabilidade patrimonial.
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Neste sentido, pretende-se identificar alguns factores criticos de sucesso para a mudanga
que uma vez acautelados poderdo potenciar os ganhos associados a contabilidade

patrimonial nos servigos integrados na administragdo pablica.

Tendo por base os diferentes resultados percepcionados, é possivel sugerir que a
utilidade da contabilidade patrimonial poderd estar dependente do modo como a
organizagao ajusta 0s seus processos as novas exigéncias. Por um lado, verifica-se uma
maior dependéncia entre a area patrimonial e financeira, realidade para a qual, 0s

servicos onde a percepcdo ndo é favoravel, ndo estavam preparados.

Por outro lado, o facto de se estar perante uma aplicagdo informéatica comum a toda a
Administracdo Publica implica que terdo que ser os servicos a adequarem-se ao GeRFiP
uma vez que este ndo se podera adaptar as especificidades de cada um dos organismos

constituintes da administracdo central do Estado.

Em paralelo, com a disseminacdo do GeRFiP pela Administracdo Central, a GeRAP
centralizard um conjunto significativo de experiéncias. Neste sentido, estard cada vez
mais capacitada para assumir o papel de disseminadora de boas praticas, apoiando 0s

servicos na redefinicdo dos processos relevantes para uma transicdo proficua.

Tratando-se de uma realidade significativamente mais complexa, a preparacdo dos
recursos humanos para esta nova realidade podera assumir um papel determinante para
a rentabilizacdo quer da contabilidade patrimonial quer da propria aplicacdo

informatica.

Com base nos contributos reunidos, parece-nos possivel sugerir que esta devera ser
composta por uma componente teorica, atraves da qual: os trabalhadores e dirigentes

compreendem a complexidade do novo sistema contabilistico; identificam quais os
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ganhos associados a nova informacdo disponivel; e ainda, assimilam qual o quadro

tedrico por trés da aplicacdo informatica.

Paralelamente, esta devera ser complementada por uma dimenséo pratica em contexto
“on the job”, o que podera potenciar uma mais facil adaptacdo ao GeRFiP diminuindo

por esta via a ocorréncia de erros e eliminando potenciais focos de resisténcia.

Decorrente dos diferentes resultados face as diversas estratégias adoptadas pela
SGMFAP e SGMS ¢ possivel sugerir que capacitar a organizacdo para explorar a
aplicacdo podera alavancar o sucesso da mudanca e permitir uma mais répida
rentabilizacdo do potencial da informacdo patrimonial. Neste sentido, sugere-se que
durante o periodo de transicao existam estimulos para que os trabalhadores explorem as

valéncias do GeRFiP sem receio de cometer eventuais erros.

Por ultimo, assume um papel essencial o desenvolvimento de todos os mddulos da
aplicacdo informaética, ndo s6 garantido a producéo de informacéo ja disponivel antes da

transicdo, bem como das novas funcionalidades propostas.

Conclusofes

No decurso das Ultimas décadas, Portugal tem conduzido uma profunda reforma da
administracdo financeira do Estado em coeréncia com os restantes paises membros da
Unido Europeia. Neste processo a transformacdo da contabilidade tem assumido um
papel de destaque através da publicacdo de um conjunto de legislacdo. Procurando
seguir os principios da NGP o novo enquadramento legal tem permitido ao pais
acompanhar a tendéncia internacional, bem como aproximar o método de prestacdo de

contas da realidade do sector privado.
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No entanto, as transformacdes tém-se revelado significativamente mais morosas do que
0 que seria previsivel. AP portuguesa tem-se revelado resistente & adopg¢do de algumas
das medidas legisladas uma vez que a lei, apesar de ser condi¢cdo necessaria, ndo é
suficiente para transformar uma cultura enraizada e solidificada durante séculos.
Exemplo claro desta realidade é o facto de apesar de o Plano Oficial de Contabilidade
Publica ter sido aprovado em 1997, e mais de 14 anos depois, a implementacdo da

contabilidade patrimonial em toda a AP esta apenas no seu inicio.

Se por um lado, o debate em torno da adequacdo deste sistema contabilistico a realidade
publica continua em aberto, por outro o processo de implementacdo tem sido dificultado
pela auséncia de: recursos humanos que assegurem o dominio das técnicas e principios
da contabilidade digréfica; 6rgdos de decisdo que compreendam 0s ganhos que este

sistema contabilistico acrescenta; e ainda do devido apoio & implementacdo do mesmo.

A acrescer a esta realidade, destaca-se ainda a dificuldade em contabilizar o valor
patrimonial dos servicos publicos, bem como a demora na concepcdo de uma aplicacdo
informatica que permitisse a disseminacdo do novo plano de contas sem exigir um

profundo dominio da contabilidade patrimonial e todas as suas implicagdes.

E neste contexto que a GeRAP surge em 2007 com a incumbéncia de desenvolver e
implementar uma aplicacdo financeira, 0 GeRFiP. que fazendo face aos
constrangimentos supracitados, permitisse a implementacdo da contabilidade

patrimonial nos organismos da administracéo central do Estado.

Com o intuito de apreciar o impacto da implementacdo deste instrumento, o exercicio
efectuado em torno da experiéncia da Secretaria-Geral do Ministério das Financas e da
Administracdo Publica e complementado com a anélise de outros dois organismos da

mesma natureza juridica e funcional (Secretarias-Gerais), permitiu verificar que a
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contabilidade patrimonial tem sido encarada como um imperativo legal a cumprir € néo

como uma mais-valia para gestdo econdmica e financeira das organizagoes.

Neste contexto concluiu-se que ainda se verifica um ascendente da contabilidade
orcamental na cultura destas entidades. Esta constatacdo estd umbilicalmente ligada a
forma como o processo de transi¢do tem sido conduzido, bem como ao desempenho da

aplicacdo informética concebida para o efeito.

Neste sentido, verifica-se que a implementacdo desta aplicacdo tem sido caracterizada
por alguns aspectos menos positivos que devem merecer uma reflexdo mais profunda e

enriquecida em outros estudos vocacionados para o efeito.

Em todo o caso, e com o intuito de contribuir para o enriquecimento desta reflexdo,
identificam-se, com base nas realidades analisadas, alguns factores a ter em conta na
conducdo da mudanca que poderdo estar na origem da ndo adopcdo plena da
contabilidade patrimonial, enquanto sistema de suporte a gestdo da organizacao,

designadamente:

e Na&o existe ainda uma percepcao dos ganhos da contabilidade patrimonial pelo

que os dirigentes tendem a privilegiar a contabilidade orcamental;

e N&o preparacdo adequada dos recursos humanos para uma realidade mais
complexa e exigente como é 0 caso de um sistema contabilistico patrimonial,

face a um sistema unigrafico;

¢ Insuficiéncia de reflexdo em torno dos impactos da transi¢cdo nos processos dos

organismos;
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e Auséncia de estimulo aos trabalhadores que quotidianamente operam com o
sistema para 0 explorarem e encontrarem as mais-valias associadas quer a

contabilidade patrimonial, quer & propria aplicagéo informatica.

Em paralelo, outros factores de resisténcia identificados prendem-se directamente com a
aplicacdo concebida para a operacionalizacdo da transicdo de sistema contabilistico.

Destes destacam-se 0s seguintes:

e O GeRFiP ao tratar-se de uma aplicacdo mais abrangente, ndo assegura uma

resposta tdo vocacionada para a realidade orcamental;

e Trata-se de uma aplicacdo pouco amigavel o que prejudica a navegacao e

exploracdo da mesma;

e E uma aplicacio que ainda se encontra em fase de aperfeicoamento, néo
dispondo de todas as funcionalidades prometidas aquando da sua concepcao.

Destas destaca-se a auséncia do médulo de informacao para a gestéao.

Tendo por base as conclusbes do presente estudo é possivel verificar que existem
ainda desafios importantes a dar resposta para que a contabilidade patrimonial se
possa assumir como alavanca para a modernizacdo da AP. Da aprendizagem
efectuada pelos organismos que ja implementaram este sistema contabilistico

através do GeRFiP é possivel sugerir: que

e aestabilizacdo do GeRFiP, devidamente corrigido nas suas falhas;

e a formacdo prévia e intensiva dos trabalhadores que irdo trabalhar com a
aplicacdo;

e a redefinicdo dos processos da organizagdo de forma a adaptarem-se a nova

realidade;
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e a capacitacdo dos trabalhadores para explorarem ao méaximo a aplicagdo sem

receio de cometer erros,

poderdo configurar-se como vectores determinantes para 0 sucesso da
implementacdo da contabilidade patrimonial nos organismos que se encontram, ou

encontrardo no decurso do proximo ano, em processo de implementacéo.

Por altimo, importa referir que o processo de migracdo ainda se encontra num
momento inicial pelo que o0s poucos servicos que ja implementaram a presente
solucdo ainda se encontram em fase de adaptacdo ao novo paradigma. Assim, a
realizacdo de estudos futuros que permitam acompanhar a evolucdo da realidade
poderdo ajudar a identificar um conjunto de outros desafios a dar resposta de forma
a transformar o GeRFiP e a contabilidade patrimonial em verdadeiras alavancas para

a modernizacdo da AP portuguesa.
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Anexo

As entrevistas realizaram-se individualmente com os inquiridos. Foi assegurado que
apenas seriam feitas referéncias as fun¢Ges desempenhadas e nunca aos nomes dos
participantes.

Procurando promover um ambiente informal as perguntas previamente preparadas
serviram apenas como base de partida para a discussdo, deixando que os inquiridos
dirigissem a conversa para 0s pontos que na opinido destes mereciam maior destaque.

Neste sentido, as questdes colocadas foram adequadas as funcdes desempenhadas, pelo
que de seguida se apresentam diferenciadas em funcdo dos destinatérios:

Secretaria-Geral Adjunta

1. Porque razdo a Contabilidade Patrimonial ndo foi adoptada antes?

2. A implementagdo implicou mudangas em toda a SGMFAP ou 0 processo teve
implicacdes apenas na Direccdo de Servicos de Gestdo de Recursos.

3. Foi necessario proceder a alteracdes de procedimentos? Quais?

4. Ao nivel da gestdo, verificaram-se ganhos com a transicdo? Se sim quais?

5. Quais as principais dificuldades verificadas no processo de transicdo? (Resisténcia
interna, falta de acompanhamento e informacao....)

6. A falta de preparacdo dos recursos humanos face a maior exigéncia da contabilidade
patrimonial pode ser apontada como uma dificuldade na transi¢éo?

Directores de Servigos e Chefes de Divisédo

1. Ao nivel da gestéo, verificaram-se ganhos com a transi¢do? Se sim quais?

2. Foi necessario proceder a alteragdes de procedimentos? Quais?
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3. Quais as principais dificuldades verificadas no processo de transi¢do? (Resisténcia
interna, falta de acompanhamento e informacao....)

4. A falta de preparagdo dos recursos humanos face & maior exigéncia da contabilidade
patrimonial pode ser apontada como uma dificuldade na transi¢éo?

Técnicos Superiores e Assistentes Técnicos

1. Qual a sua opinido sobre 0 GeRFiP?

2. A mudangca trouxe ganhos para a organizacao?

3. Quais as principais diferencas entre o SIC e 0 GeRFiP?

4. Foi necessario proceder a alteracdes de procedimentos? Quais?

5. Quais as principais dificuldades verificadas no processo de transicao?
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