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I. Introducao

O presente documento constitui-se como um guido de leitura que orienta o formando num
processo de auto aprendizagem, com propostas especificas de leituras.

PropGe-se assim ao leitor que consubstancie os principios e conceitos elencados no texto do guia
com um conjunto selecionado de leituras propostas como obrigatdrias para o que se considera uma
interiorizacdo adequada dos conhecimentos nas matérias tratadas, sugerindo-se ainda multiplas outras
leituras de cariz complementar.

Este documento propde assim um guido que permite a cada leitor estudar e aprofundar o seu
conhecimento de acordo com a sua propria necessidade e vontade, tendo em ateng¢do o conhecimento
pessoal que ja tem das matérias em apreco.

Complementarmente a este ebook é também publicado um segundo guia (Guia de Introdugdo ao
Orgamento e Contabilidade dos Tribunais), com aspetos de detalhe operacional que contempla alguns
exercicios/autotestes, para os formandos que requeiram um tipo de abordagem de maior detalhe

operacional técnico-contabilistico.

I1. Objetivos

O presente documento apresenta um conjunto de conceitos fundamentais de cariz financeiro
essenciais ao exercicio da fungdo de dirigente com responsabilidades financeiras.

A leitura guiada deste documento permitird a compreensdo dos referidos conceitos, dentro da
limitacdo de horas propostas, considerando as areas de abordagem propostas pelo CEJ para o curso:

e Direito orcamental;

e Organizagao do orgamento;

e Execug¢do e acompanhamento;

e Fiscalizagdo e regime sancionatério;
e Analise de indicadores de eficiéncia.

Enquanto objetivo estrutural, faculta-se uma proposta de leituras, identificadas como
obrigatérias ou como complementares, que permitem a cada leitor o desenvolvimento de
conhecimentos e competéncias técnicas na medida da necessidade especifica de cada um.

O presente documento destina-se tanto a presidentes e magistrados coordenadores de comarca,

como a administradores judicidrios.

III. Resumo

O presente documento divide a matéria em 5 capitulos que tratam, a saber:
1. Elencagem sumaria da estrutura dorsal do regime administrativo e financeiro do Estado

decorrente das alteragdes iniciadas com a Lei de Bases da Contabilidade Publica, enquadrado

CENTRO
I< DE ESTUDOS
JUDICIARIOS




numa visdo mais global da Gestdo Financeira Publica e subordinado a normas internacionais e
comunitdrias de direito. Neste capitulo aflora-se ainda a questdo das medidas de estabilidade
e crescimento e as alteragdes introduzidas na Lei de Enquadramento Orgamental em sede de
um quadro instrumental garante do equilibrio macro econdémico.

2. O segundo capitulo apresenta os documentos que compdem o Orgcamento de Estado, bem
como a estrutura de classificagdo contabilistica das Despesas e Receitas do Estado. Apresenta-
se de seguida o conceito de um Orgamento de Desempenho e a solu¢do adotada em Portugal
na implementagdo do mesmo, expondo os principais fundamentos legais que o instruem, e os
principais instrumentos que a legislagdo portuguesa propde aos organismos usarem em sede
do planeamento estratégico e operacional das suas dreas de Missdo e controlo de execugao.

3. O terceiro capitulo desenvolve o ciclo orcamental da despesa, apresentando os seus
principais momentos, designadamente os de impacto contabilistico, apresentando momentos
essenciais de responsabilidade financeira, em sede da autorizacdo de despesa e pagamento e
da nova subordinagdo de uma autorizagdo de contratualizagdo a existéncia de Fundos
Disponiveis, explicitando o conceito.

4. O quarto capitulo apresenta as principais situagdes que determinam na execuc¢do corrente a
possibilidade de infragdo com responsabilidade financeira, bem como a apresenta¢do dos
valores de multas associadas, em sede de julgamento pelo Tribunal de Contas.

5. O quinto capitulo desenvolve dentro do ciclo orcamental do organismo os momentos de
planeamento com a correta definicdo de indicadores conducentes ao controlo, avaliagao e
implementagdo de medidas corretivas. Densificam-se alguns conceitos essenciais para
construcdo da hierarquia de indicadores fundamentais: estratégicos e operacionais (de

eficacia, economia e eficiéncia).
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Direito Orcamental

Para o presente capitulo introduz-se tdo-somente um pequeno subconjunto dos diplomas que
consubstanciam o Regime Org¢amental e Financeiro do Estado, correspondentes aqueles que se

constituem como a sua estrutura primordial.

1.1 Diplomas estruturantes

A gestdo orcamental e contabilistica publica é estruturada no sentido da gestdo do suporte a boa
Governagdo, assente num quadro legal vasto que abrange multiplas areas tanto do ponto de vista do
direito como do ponto de vista das dreas tematicas.

O Regime Financeiro do Estado consubstancia-se em multiplas dreas que se interligam em
multiplas dependéncias e interagdes, sendo que se apresenta no diagrama seguinte os pilares deste
regime.

Com a Lei de Bases da Contabilidade Publica® iniciou-se um processo de revisdo do Regime
Financeiro do Estado, cujos principais vetores de incidéncia se representam no diagrama infra a roxo.
Adicionalmente, varios dos outros vetores (assinalados a azul) viriam subsequentemente a ter multiplos
desenvolvimentos. Importa ter em conta que o quadro legal e regulamentar em que assenta o atual
Regime Financeiro do Estado reside em multiplos diplomas, alguns com mais de 100 anos de vigéncia,
numa estrutura vasta e complexa incluindo a regulamentagdo do detalhe operativo, considerando Leis,
Decretos-Lei, Cartas de Lei, Decretos do Governo, Regulamentos, Circulares, etc.

Complementarmente, o movimento de normativo internacional e as imposi¢des comunitarias
estdo a provocar multipla nova legislacdo e alteragdo da vigente. Neste ambito vide o quadro normativo

internacional em evolugao, designadamente no que concerne as IPSAS®, IAS® e IFRSS".

! Lei de Bases da Contabilidade Publica (LBCP) — Lei 8/90, de 20 de fevereiro.

2 |IPSAS — International Public Accounting Standards — http://www.ifac.org/public-sector.

% |AS - International Accounting Standards

http://ec.europa.eu/internal market/accounting/ias/index_en.htm.

*IFRS - International Financial Reporting Standards — http://www.ifrs.com/.
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Planeamento
Orcamental

Tesouraria
Unica

Contabilidade Contabilidade Contas Gestao
publica financeira Nacionais de Patrimonio

Processo
de
Aquisicao

Contabilidade Prestacao de Controlo
analitica Contas

Principios comunitarios
Normas nacionais publicas
Transposi¢cao de normativo comunitario
Normas internacionais de contabilidade publica
Normas internacionais de contabilidade

Figura 1 — RAFE — Regime Administrativo e Financeiro do Estado

Implicacdes
fiscais

Gestao de
Receita

A consubstanciacdo deste regime assenta em multiplos diplomas, sendo estruturais neste ambito

designadamente:

e Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP): artigos 1059, 1062, 1612, 1649, 1659, 1679;

e Leide Bases da Contabilidade Publica (LBCP) — Lei n2 8/90, 20 de fevereiro, com as alteracbes

subsequentes, tanto em leis do orcamento de Estado como na prépria Lei de Enquadramento

Orgamental;

e Novo Regime Administrativo e Financeiro do Estado (RAFE) — Decreto-Lei 155/92, de 28 de

julho;

e Regime da Tesouraria Unica — Decreto-Lei 191/99, de 5 de junho;

e Lei de Enquadramento Orgamental (LEO) - Lei 91/2001, de 20 de agosto, com as multiplas

revisBes, sendo a ultima revisdo com republicacdo 82, dada pela Lei 41/2014, de 10 de julho,

estando em curso os trabalhos preparatérios a 92 revisdo que é expetavel constituir mesmo

um novo enquadramento;

1<
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e Grandes Opgdes do Plano (GOP) - sendo que, para 2014, as GOP publicadas constam da Lei
82-A/2014, de 31 de dezembro, enquadradas com o Plano de Estabilidade e Crescimento
(PEC), integrado no Documento de Estratégia Orcamental (DEO) na vigéncia do Programa de
Assisténcia e Estabilidade Financeira (PAEF);

e Lei do Orgamento de Estado (LOE) - em 2014, a Lei do Orgamento foi publicada pela Lei 85-
C/2013, de 31 de dezembro e o Decreto de Execugdo Orgcamental foi publicado pelo Decreto-
Lei 52/2014, de 7 de abril; a Lei do Orgamento para 2015 € a Lei 82-B/2014, de 31 de
dezembro;

e Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP), que com as devidas adaptagGes integra a
tradicional contabilidade publica com a contabilidade financeira (incluindo a contabilidade
economica de custos e proveitos) e ainda a contabilidade analitica, tipicas das entidades

privadas — Decreto-Lei 232/97, de 3 de setembro.

A CRP, designadamente os artigos referidos, determinam os principios base da organizacdo
financeira do Estado que segue a estrutura politico administrativa.

De uma forma simples e esquematica, poderiamos representar a organiza¢do administrativa da
seguinte forma:

Administracdo Publica

. . . De base
Directa Indirecta De base territorial ...
associativa
Insti Regides autarquias
Periférica  Central sltlt.utos En]prgsas ,g q.
Publicos  Publicas auténomas Locais

*Comum *Servigos personalizados o
*Especializada *Fundagdes publicas *AssociagOes
*Estabelecimentos publicos publicas

Fonte: Manual POCP — Caiado e Pinto (2002)

Figura 2 — Organizagdo administrativa

A organizagdo financeira do Estado, designadamente no que concorre para o Orgamento e Conta
Geral do Estado, segue de perto esta organizagdo, nomeadamente nos termos do artigo 1052 da CRP e

dos artigos 2.2, 5.2, 13.2,22.2 e 32.2 da LEO.
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Em primeira instancia temos:

Artigo 5.2 da LEO - Unidade e universalidade

1 — O Orgamento do Estado é unitdrio e compreende todas as receitas e despesas dos servigos
integrados, dos servigos e fundos auténomos e do sistema de seguranga social.

2 — Os or¢amentos das regides autonomas e das autarquias locais sdo independentes do Orgamento
do Estado e compreendem todas as receitas e despesas das administragdes, regional e local, incluindo
as de todos os seus servigos e fundos auténomos.

Artigo 13.2 da LEO - Contetido formal e estrutura

(...).

2 — As dotagOes, previsdes e estimativas (...) formam, respetivamente, o orcamento do subsetor dos
servigos integrados, adiante designado por or¢gamento dos servigos integrados, o orcamento do
subsetor dos servicos e fundos autdénomos, incluindo os dos varios servicos e fundos, adiante
designado por orgcamento dos servicos e fundos auténomos, e o orcamento do sistema de
solidariedade e seguranga social, adiante designado por orgamento da seguranca social.

Representa-se no diagrama seguinte, ainda que de forma simplista, a organizagdo financeira do
Estado:

Seguranca
Social

Administracéo Central 7B

Sector
Empresarial
Servigos e Administracao do Estado
Fundos Local
Servicos Auténomos
Integrados + EPR

Administracéo
Regiona

Fonte: Gestdo Orgamental & Contabilidade Publica, 22 Edi¢do, 2014

Figura 3 — Organizagdo financeira do Estado
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As Entidades Publicas Reclassificadas (EPR), constantes da figura anterior, consistem, nos termos
do artigo 2.2 da LEO, nas entidades que, independentemente da sua natureza juridica, tendo sido
reclassificadas pela entidade estatistica nacional (presentemente o INE — Instituto Nacional de
Estatistica) em cada subsetor no ambito do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, passam a
integrar o subsetor a que pertencem do Setor Publico Administrativo (Administragdo Central,
Administragcdo Local, Administracdo Regional, Segurancga Social) sendo tratados, em termos financeiros,
como Servigos e Fundos Auténomos.

A Administracdo Local e Regies Autdnomas aparecem expressamente com o valor das
transferéncias concedidas e ndo pelo valor integral com as suas receitas proprias (transferéncias
elencadas nos artigos 22.2 e 32.2 da LEO e Leis de Finangas Locais e Regionais).

De igual forma, para o setor empresarial s6 sdo expressas as transferéncias concedidas,
designadamente no ambito das designadas indemnizagdes compensatérias (transferéncias referidas nos
artigo 32.2 e 37.2 da LEO).

Assim, sendo parcial a inscricdo de despesa da Administracdo Local, Regional e Setor Empresarial,
exclusivamente pelas transferéncias concedidas da Administragdo Central, a Lei estabelece um
Orgcamento de Estado e ndo um Orgamento da Republica.

As entidades que tenham sido reclassificadas pelo INE, independentemente da sua natureza
juridica (podem ser Sociedades Andnimas ou Fundagdes) e sem prejuizo de cumprirem as normas
contabilisticas inerentes, ficam simultaneamente subordinadas ao controlo e obrigagdes financeiras
como se fossem um Servigo e Fundo Autonomo.

Os principios e normas gerais que enquadram a organizacdo da Administracdo Central,
estabelecem-se na lei quadro dos institutos publicos (Lei 3/2004, de 15 de Janeiro) e na lei que
estabelece os principios e normas a que obedece a organizagdo da administracdo direta do Estado (Lei
4/ 2004, de 15 de janeiro). A concretizacdo da reorganizacdo do Estado teve expressdo na estrutura
desenvolvida nos recentes programas de reforma da Administragdo Central, especificamente PREMAC
(Plano de Redugdo e Melhoria da Administragdo Central) e PRACE (Plano de Redugdo e Melhoria da
Administragio Central)®.

O Setor Publico Empresarials, definido nos termos do Decreto—Lei 133/2013, de 3 de outubro, é
composto pelas Entidades Publicas Empresariais (EPE) e Sociedades Comerciais nas quais o Estado ou
outras entidades publicas exergam ou possam exercer um influéncia dominante em virtude de:

e Detengdo da maioria do capital ou dos direitos de voto ou

e Direito a designar ou a destituir a maioria dos membros dos 6rgdos de administracdo ou de

fiscalizacao.

> Vide, a propdsito do PRACE e PREMAC, o estudo dos principais impactos publicado pela DGAEP disponivel

em http://www.dgaep.gov.pt/upload/Estudos/Evolucao_estruturas AP_Web.pdf.

® 0 setor publico empresarial da Administragdo Local é definido pela Lei 50/2012, de 31 de agosto.
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Os regimes financeiros da Administracdo Central definem-se na Lei de Bases da Contabilidade
Publica, Lei 8/90, e sdo o “Regime de Autonomia Administrativa para Servicos Integrados na
Administracdo Central Direta” e o “Regime de Autonomia Administrativa e Financeira para Servigos e

Fundos Auténomos, designadamente Institutos ou equiparados”. Estes regimes tém uma

correspondéncia tendencial com as estruturas de organizagdo administrativa, isto é: entre Servigos
Integrados (SI) e Administragdo Central Direta e Servigos e Fundos Auténomos (SFA) e Administragdo

Central Indireta. Na Administragdo Financeira, a Seguranga Social apresenta-se com orcamento isolado,

ainda que integrado no OE.

Regime Geral de Autonomia Administrativa — Artigo 2.2

Regime Geral de Autonomia Administrativa e Financeira,

da Lei 8/90 na Lei 8/90
1 — Os servigos e organismos da Administragdo Central | Art. 6.2 - Atribuigao
dispordo, em regra, de autonomia administrativa nos | 1 — (..) quando este regime se justifique para a sua

actos de gestdo corrente, traduzida na competéncia dos
seus dirigentes para autorizar a realizagdo de despesas e
0 seu pagamento e para praticar, no mesmo ambito,

actos administrativos definitivos e executorios.

2 — Os servigos e organismos da Administracdo Central
dispordo, em regra, de autonomia administrativa nos
actos de gestdo corrente, traduzida na competéncia dos
seus dirigentes para autorizar a realiza¢do de despesas e
0 seu pagamento e para praticar, no mesmo ambito,

actos administrativos definitivos e executdrios.

adequada gestdo e, cumulativamente, as suas receitas
préprias atinjam um minimo de dois tergos das despesas
totais, com exclusdo das despesas cofinanciadas pelo

or¢amento das Comunidades Europeias.

Art.8.2 - Readlizagdo das despesas e autorizagdo do
pagamento

1 — A readlizagGo das despesas referentes aos servigos e
organismos dotados de autonomia administrativa e
financeira serd autorizada pelos respectivos dirigentes, os

quais autorizardo também o seu pagamento.

Art. 9.2 - Personalidade juridica e patrimonio préprio
Os servicos e organismos dotados de autonomia
administrativa e financeira disporéo de personalidade

juridica e patrimdnio proprio.

Fonte: Formagao Inicial para Técnicos Superiores - Gestdo de Recursos Orgamentais e Financeiros, 2015

Figura 4 — Os Regimes Financeiros previstos na Lei de Bases da Contabilidade Publica
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1.2 A Moderna GFP

A Gestdo Financeira Publica (GFP), vista numa perspetiva geral, é responsavel por ligar as
aspiragdes de uma comunidade com os seus recursos, estabelecendo a ponte entre o presente e o
futuro.

A GFP contempla o sistema de mobilizagdo de recursos (receitas) e seu uso (despesa) numa
economia, considerando as aplicagdes ao abrigo das fun¢Ges do Estado comummente aceites, incluindo

os sistemas redistributivos.

1.2.1 Os pilares da moderna GFP

Apesar de existirem varias teorias e varios modelos, Premchand’ estabeleceu quatro pilares
fundamentais no desenho da gestdo financeira publica que podem ser abordados utilizando sistemas
hibridos de construgdao or¢gamental, seja a orgamentagdo por programas, de desempenho ou qualquer
outra, e teorias de gestdo diversas, desde o New Public Management ou Total Quality Management,

adaptadas a realidade publica:

d

Estabilidade Macroeconémica

Gestdo Financeira
Publica

Infraestrutura tecnolégica de Estrutura conceptual de
suporte "accountability eficaz

y/

Fonte: Gestdo Financeira Publica (conteldos de elearning), 2010

Figura 5 — Os Pilares da moderna Gestdo Financeira Publica

Estabilidade Macroeconémica:

e identificacdo e avaliacdo de implicagGes financeiras futuras nas atuais politicas;

e reconhecimento explicito dos constrangimentos na obtencdo de recursos;

e manutencdo de uma extensa base de dados do perfil de gastos dos organismos publicos;

e as estratégias orgamentais devem ter uma formulagdo de médio e longo prazo.

7 Leitura complementar: Premchand, Arigapudi, Fiscal Transparency and Accountability (2001) and Budget
institutions — World Bank — edited by Anwar Shah (2007).
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Eficiéncia crescente nas operag¢oes governamentais:

e mensuracdo e publicitagdo dos custos das atividades mais importantes;

e identificacdo de estratégias alternativas para prestagdo de servicos em contexto de custos
crescentes;

e eliminagdo de operagdes intensivas de trabalho manual e sua substituicdo por tecnologia;

e remogdo de incentivos perniciosos no sistema (ex.: grau de execugdo orcamental promove o
despesismo);

e publicitacdo das boas praticas para estabelecer exemplos e modelos a seguir.

Infraestrutura tecnoldgica de suporte:

e estabelecimento de um sistema de informagdo que traduza dados operacionais relevantes
disponivel para o executivo e dirigentes, de forma a facilitar o seu processo de monitorizagao;

e autonomia de gestdo das entidades publicas, dados os limites na alocagdo de recursos
existentes, com associagao de responsabilizacdo pelos atos, sem ratificagdo dos mesmos pelo
executivo (e.g. a César o que é de César, o que evita que a “culpa ndo seja de ninguém”);

e conversdo dos sistemas de base de caixa em sistemas de base de acréscimo em particular
para entidades publicas com patrimdnio extenso ou que tenham a seu cargo prestagdes de
servigos;

e centralizagdo de pagamentos comuns pela utilizagdo de meios eletrdnicos;

e reconhecimento dos fatores que contribuem para a falta de desempenho, sejam eles

sistémicos, tecnolégicos ou humanos.

Estrutura concetual de accountability eficaz:

e identificacdo de custos especificos e desempenho esperado;

e comparagdo sistematica entre executado e planeado com afericdo dos motivos e
responsaveis;

e esforco de disseminacgdo de informacdo.

1.2.2 Medidas de estabilidade e crescimento na Unidao Europeia

No ambito da Unido Europeia, os diferentes paises obrigam-se a manter as suas economias
dentro de diversos parametros, cujo incumprimento ndo sé determina san¢Ges mas posiciona estes
paises em situagdes de risco face a capacidade de manutengdo de crescimento econdmico estdvel
equilibrado e equitativo, bem como a dificuldade de honrar os seus compromissos para com 0s seus

credores.
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Conforme determinado pela legislacgdo comunitaria, e de acordo com o sitio da Comissdo
Europeia8 a disciplina financeira, envolve a disciplina orgamental e a disciplina do sistema bancario e
financeiro,

e défices publicos superiores a 3% do PIB,

e divida publica superiores a 60% do PIB.

Indica ainda a Comissdo Europeia, no seu sitio da Internet o seguinte:

“O Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) constitui o enquadramento regulamentar para a
coordenagdo das politicas orcamentais nacionais na Unido Econémica e Monetdria (UEM). O PEC
foi estabelecido com o objetivo de salvaguardar a solidez das finangas publicas, indispensdvel ao

bom funcionamento da UEM, e comporta uma vertente preventiva e uma vertente dissuasora.”

O resumo apresentado pela Comissdo indica que o Pacto de Estabilidade atua nas seguintes

vertentes:

Vertente
preventiva

com base numa proposta da

Comisséo, o Conselho emite
alerta precoce para prevenir a
ocorréncia de défice excessivo

Vertente
dissuasora

procedimento relativo aos
défices excessivos (PDE),
desencadeado quando o limite
de 3% do PIB é superado

Fonte: OECD (www.oecd.org)
Fonte: Gestdo Financeira Publica (conteudos de elearning), 2010

Figura 6 — As vertentes preventiva e dissuasora do PEC

Vertente preventiva

Ao abrigo das disposicdes da vertente preventiva, os Estados-Membros tém de apresentar
programas anuais de estabilidade (convergéncia), nos quais mostram como tencionam atingir ou manter
situagbes orcamentais sélidas a médio prazo, tendo em conta o impacto orcamental iminente do

envelhecimento da populacgdo. Esses programas sdo avaliados pela Comissdao e submetidos ao parecer

® http://ec.europa.eu/index_pt.htm.

CENTRO
|| DEESTUDOS| 2
JUDICIARIOS



http://ec.europa.eu/index_pt.htm

do Conselho. A vertente preventiva inclui dois instrumentos politicos que podem ser utilizados para
evitar a ocorréncia de défices “excessivos”.

O Conselho, com base numa proposta da Comissdo, pode enviar um alerta precoce para prevenir
a ocorréncia de um défice excessivo.

A Comissdo pode igualmente apresentar uma primeira recomendag¢do a um Estado Membro para

que respeite as obriga¢des do Pacto de Estabilidade e Crescimento.

Vertente dissuasora

A vertente dissuasora do Pacto rege o procedimento relativo aos défices excessivos (PDE).

O PDE é desencadeado quando o limite de 3% do PIB previsto no Tratado é superado. Se decidir
que existe uma situacdo de défice excessivo na acegdo do Tratado, o Conselho faz recomendagdes ao
Estado-Membro em causa para que corrija o défice excessivo e da-lhe um periodo de tempo para o
fazer. Caso o Estado-Membro em causa nado siga as recomendagdes do Conselho, é desencadeada a fase
seguinte do processo que, para os Estados-Membros da zona Euro, pode culminar na aplicacdo de

sangoes.

Sustentabilidade das finangas publicas a longo prazo

A medida que as pessoas vivem mais tempo e t&m menos filhos, os Estados-Membros da Unido
Europeia sdo colocados perante o desafio de garantir a sustentabilidade das suas finangas a longo prazo
face ao impacto orcamental iminente do envelhecimento da populagdo europeia. Para tal, e tendo em
conta o destaque dado a sustentabilidade a longo prazo na reforma de 2005 do Pacto, sdo feitas
projecdes orcamentais a longo prazo comuns a nivel da Unido Europeia e a situagao individual dos
Estados-Membros é avaliada e acompanhada. O relatério sobre a sustentabilidade inclui uma analise
completa da situacgdo. A sustentabilidade das finangas publicas a longo prazo é igualmente tida em conta
na avaliacdo dos programas de estabilidade e convergéncia.

Como leitura complementar, propdem-se diversos documentos relacionados com as Medidas de

Estabilidade Orgcamental e Crescimento Econdmico, do Sitio da Comissdo Europeiag'

9 .
Leitura complementar:

e Article 121 of the Treaty (ex Article 99 TEC) — the multilateral surveillance (basis for the stability and

convergence programmes and the early warning mechanism);

o Article 126 of the Treaty (ex Article 104 TEC) — the Excessive Deficit Procedure (EDP);

e Protocol (No 12) on the excessive deficit procedure annexed to the Treaty;

e Council Regulation (EC) 479/2009 on the application of the Protocol on the EDP;

e Resolution of the European Council on the Stability and Growth Pact, Amsterdam, 17 June 1997;

e European Council Presidency conclusions of 22-23 March 2005, endorsing and including the ECOFIN

Council report of 20 March 2005 on “Improving the implementation of the Stability and Growth Pact”;
e Vertente preventiva do PEC - Regulamento (CE) n.2 1466/97 do Conselho, de 7 de julho de 1997,
relativo ao reforgo da supervisdo das situagGes or¢camentais e a supervisdo e coordenagdo das politicas
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http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12008E121:EN:NOT
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12008E126:EN:NOT
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12008M/PRO/12:EN:NOT
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32009R0479:EN:NOT
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31997Y0802(01):EN:HTML
http://ec.europa.eu/economy_finance/sgp/pdf/coc/2005-03-23_council_presidency_conclusions_en.pdf

Relativamente aos principais desenvolvimentos dos ultimos anos, cita-se uma sintese publicado
no sitio do Parlamento Europeu, assinada por Jost Angerer, “A crise da divida soberana, que ameaca a
estabilidade da Unido Econdmica e Monetdria, chama a atencdo para a necessidade urgente de
melhorias importantes do quadro de politica orgamental. Em 13 de dezembro de 2011, entrou em vigor
uma reforma substancial (integrada na chamada legislagdo «Six-Pack» ') que altera o Pacto de
Estabilidade e Crescimento e prevé regras e instrumentos importantes para a supervisdao das politicas
orcamentais nacionais. Outra reforma significativa, o Tratado intergovernamental sobre Estabilidade,
Coordenacgdo e Governag¢do na Unido Econédmica e Monetaria (TECG™), cuja componente orgamental é o
Pacto Orgamentallz, entrou em vigor em 1 de janeiro de 2013. O Pacto Orgamental completa e reforga a
legislacdo «Six-Pack». Além disso, um regulamento importante (integrado na chamada legislagdo «Two-
Pack13») entrou em vigor em 30 de maio de 2013. O objetivo desse regulamento é reforgar a supervisao
orcamental e econdmica, estabelecendo regras comuns para acompanhar e a avaliar os projetos de

planos orgamentais nacionais no contexto do ciclo do Semestre Europeu.”

econdmicas, alterado pelo Regulamento (CE) n.2 1055/2005 do Conselho, de 27 de junho de 2005, e
pelo Regulamento (UE) n.2 1175/2011, de 16 de novembro de 2011.

Vertente Corretiva do PEC (Procedimento relativo aos défices excessivos) — Regulamento (CE) n.2
1467/97 do Conselho, de 7 de julho de 1997, relativo a aceleragdo e clarificacdo da aplicagdo do
procedimento relativo aos défices excessivos, alterado pelo Regulamento (CE) n.2 1056/2005 do
Conselho, de 27 de junho de 2005, e pelo Regulamento (UE) n.2 1177/2011 do Conselho, de 8 de

novembro de 2011.

Medidas adicionais de supervisdo orgamental: Regulamento (UE) n.2 1173/2011 do Parlamento Europeu

e do Conselho, de 16 de novembro de 2011.

“Specifications on the implementation of the Stability and Growth Pact and guidelines on the format
and content of stability and convergence programmes”, endorsed by the ECOFIN Council on 7
September 2010

http://ec.europa.eu/economy finance/economic_governance/sgp/pdf/coc/code of conduct en.pdf

e Um novo quadro para as politicas orgamentais

http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/pt/displayFtu.htm|?ftuld=FTU 4.2.1.html

19 six-Pack — conjunto legislativo composto por uma diretiva e 5 regulamentos, entrados em vigor em 13 de
dezembro de 2011, alterando o Pacto de Estabilidade e Crescimento no ambito da incorporagdo de regras e
instrumentos importantes para a supervisdo das politicas orgamentais nacionais.

Y TECG: https://infoeuropa.eurocid.pt/registo/000048242/documento/0001/

2 pacto Orgamental — componente do Tratado intergovernamental sobre Estabilidade, Coordenagdo e
Governagdo na Unido Econdmica e Monetaria (TECG), em vigor desde 1 de janeiro de 2013, reforgando
mecanismos de disciplina orcamental, controlo de défices excessivos, mecanismos de corre¢do de desvios,
penalizagGes acrescidas de incumprimento.

3 Two-pack - Regulamento N.2 472/2013 e pelo Regulamento N.2 473/2013: http://eur-lex.europa.eu/legal-

content/PT/TXT/PDF/?uri=0J:L:2013:140:FULL&from=PT
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http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/pt/displayFtu.html?ftuId=FTU_4.2.1.html
https://infoeuropa.eurocid.pt/registo/000048242/documento/0001/
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=OJ:L:2013:140:FULL&from=PT
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=OJ:L:2013:140:FULL&from=PT

1.2.3 Alteracdes estruturantes na Lei de Enquadramento Orcamental

(LEO)

Decorrente se um alinhamento com a evolugdo da legislagdo europeia no ambito do quadro de
politica orcamental e sua supervisdo culminando no quadro de reforma referido no ponto anterior (Six-
pack, TAEG, Two-pack) bem como do PAEF14, introduziram-se diversas alteragdes estruturais na LEO e
na estrutura organizativa do Estado.

No ambito da preparagdo do orgamento apds 2011, os organismos tém um quadro institucional
distinto, decorrente de alteragdes profundas em 4 grandes areas:

e alteragdo da Lei de Enquadramento Orgcamental (LEO), com alteragGes em sede de conceitos

enquadradoresls;

e alteragdo da organizacdo do Estado decorrente das fusdes de ministérios™ e demais

alteracdes, fusdes e, criagGes de organismos com novas competéncias”;

e obrigacGes decorrentes de reporting obrigatério ao abrigo do pedido de auxilio

internacionallg;

e limitagOes dos recursos do Estado, que obrigam a uma escolha sobre objetivos concretos a

atingir pelo Estado como um todo, e pelos organismos em particular.

A 52 alteracdo a LEO (Lei 22/2011, de 20 de maio) introduziu varias altera¢des de fundo, ja
alinhadas com a evolugdo da legislagdo europeia no sentido do controlo dos equilibrios das contas
publicas, de que se salienta:

e aproximagdao do perimetro das entidades no ambito da Contabilidade Publica ao

perimetro que concorre para as Contas Nacionais (pelas quais se apura o saldo -

' PAEF - Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira — acordo assinado em maio de 2011 entre
Portugal, a Unido Europeia e o Fundo Monetério Internacional (FMI). Concretizou-se numa carta de
intengdes, subscrita pelo Governador e pelo Ministro de Estado e das Finangas, e num Memorando de
Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econdmica, com a Comissdo Europeia, e Memorando
de Politicas Econdmicas e Financeiras, com o FMI.

 Leitura obrigatdria: artigos alterados da LEO a partir de 2011 — Lei n.2 91/2001, de 20 de agosto, alterada
pela Lei Organica n.2 2/2002, de 28 de agosto, e pelas Leis n" 23/2003, de 2 de julho, 48/2004, de 24 de
agosto, 48/2010, de 19 de outubro, 22/2011, de 20 de maio, e 52/2011, de 13 de outubro, Lei 37/2012, de
14 de junho, Lei 41 /2014, de 10 de julho

6 Leitura complementar: Decreto-Lei n.2 86-A/2011, de 12 de julho — Lei Orgénica do XIX Governo
Constitucional.

Y Leitura complementar: Legislagio que consubstancia o PREMAC - Plano de Redugdo e Melhoria da
Administragdo Central do Estado.

8 | eitura complementar: FMI — Portugal — Staff Report e FMI - Portugal- TMU (Technical Memorandum of
Understanding).
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superavit ou défice - e participagcdo do Estado no PIB), nos termos do n.2 5 do artigo 2.2
(entidades reclassificadas pelo INE, independentemente da sua natureza juridica e do
regime contabilistico a a que estdo subordinadas, passam a ser controladas como um
Instituto).

o reforgo desta aproximacdo da contabilidade publica as Contas Nacionais com a revisao
dos conceitos de despesa e receita efetiva nos termos do Sistema Europeu de Contas.

e reforgo da orgamentagdo por Programas que passaram a abranger todo o orgamento.

e estabelecimento pelo Governo de um Quadro Plurianual de Programagdo Orgamental
enquanto instrumento enquadrador e limitador de despesa a 4 anos.

e Inclusdo de normas no ambito da estabilidade, controlo e crescimento, introdugdo de
principios como a solidariedade e estabilidade orcamental, reforcando o papel da
gestdo flexivel dos Ministérios, reforcando o poder do Governo quanto a utilizagdo de
saldos.

A 72 alteragdo a LEO (Lei 37/2013, de 14 de junho), introduziu novos principios de equilibrio
macro econdmico e orgamental e um quadro legal de mecanismo corretivo macroecondmico.

A limitagdo de recursos financeiros constitui uma dificuldade adicional para os organismos, bem
como medidas expectaveis preventivas de risco, como a constituicdo de reservas ou cativos.

No caso de fusdo de Ministérios e de reorganiza¢des anunciadas, constitui ainda uma dificuldade
acrescida a criagdao de orgamentos num cenario de incerteza quanto a possiveis fusdes ou extingdes de
organismos e altera¢do de competéncias.

A 82 alteragdo a LEO (Lei 41/2014, de 10 de julho) completa o quadro de adaptagdo iniciado com
a 72 alteragdo, no ambito do Pacto Orcamental e Six Pack, incorporando mecanismo de reequilibrio, face
aos limites de saldo estrutural, nos termos das alteragdes aos artigos 12.2-D, e 72.2-B e 72.2-C.

A gestdo orcamental abrange todas as a¢des que decorrem entre a definicdo das (1) linhas
estratégicas de Politica Orcamental, passando pelo (2) Planeamento Or¢camental e Processo Orgamental,
pelo controlo e (3) avaliagdo sistematica em sede de execugdo e culminando no controlo formal com as
(4) Contas de Geréncia/Prestacdo de Contas anuais dos organismos e com a Conta Geral do Estado.

O Planeamento Orgamental é alinhado com as Grandes de Linhas de Estratégia dadas pelas
Grandes Opgbes do Plano (GoP™) enquadradas com o Quadro Macroecondmico de Estabilidade
Crescimento consagrado tanto no Plano de Estabilidade e Crescimento (PEC) como no Documento de

Estratégia Orcamental (DEOZO).

9 Leitura obrigatdria: Grandes Op¢des do Plano — ler na CRP a defini¢do e ver o exemplo da Lei 64-A/2011 e
66-B/2011.
%) eitura obrigatdria: exemplo dado por “Documento de estratégia orcamental 2013-2017".
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Organizacao do Orcamento

2.1 O conceito de orcamento

Definigdo: “previsdo, em regra anual, das despesas a realizar pelo Estado e dos processos de as
cobrir, incorporando a autoriza¢Go concedida a Administragdo Financeira para cobrar as receitas e

realizar despesas e, limitando os poderes financeiros da Administragdo em cada periodo anual.”

Fonte: Franco, Antdnio de Sousa (1992), Finangas Publicas e Direito Financeiro, Vol. I, 42 Edigdo

Esta definicdo sintetiza o expresso nos termos do art.2 1052 da Constituicdo da Republica:

1. O Orgamento do Estado contém:
a) A discriminagdo das receitas e despesas do Estado, incluindo as dos fundos e servigos
autonomos;
b) O orcamento da seguranga social.
2. O Or¢amento é elaborado de harmonia com as grandes opgdes em matéria de planeamento e
tendo em conta as obrigacdes decorrentes de lei ou de contrato.
3. O Orgamento é unitario e especifica as despesas segundo a respetiva classificagdo organica e
funcional, de modo a impedir a existéncia de dota¢des e fundos secretos, podendo ainda ser
estruturado por programas.
4. O Orgamento preveé as receitas necessarias para cobrir as despesas, definindo a lei as regras da
sua execucdo, as condigdes a que devera obedecer o recurso ao crédito publico e os critérios que
deverdo presidir as alteragées que, durante a execugdo, poderdo ser introduzidas pelo Governo
nas rubricas de classificagdo organica no ambito de cada programa orgamental aprovado pela

Assembleia da Republica, tendo em vista a sua plena realizagdo.

Nos termos da LEO, o contelido do orcamento é:

Artigo 13.2 da LEO - Contetido formal e estrutura

1 — O Orcamento do Estado contém, relativamente ao periodo a que respeita, as dotagdes das
despesas e as previsGes das receitas relativas aos organismos referidos no n.2 1 do artigo 2.9,
devidamente quantificadas, bem como as estimativas das receitas cessantes em virtude de
beneficios tributarios.
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A designagdo Dotagdo tem um duplo sentido:
e Direito de apropriagdo em sede de atos e gestdo corrente conforme expressos no artigo 2.2
da Lei 8/90, apresentado na figura 4.
e Limite maximo de contragdo de encargos (teto orgamental).
A Previsao de receita corresponde a um montante previsto, que pode ser ultrapassado, mas
neste Ultimo a sua utilizacdo depende de autorizagdo conforme Orgamento de Estado em cada ano

(normalmente pelo Ministro das Finangas).

2.2 A composicao do Orcamento de Estado

2.2.1 O Ciclo Orcamental

O ciclo orgamental compreende todo o processo de planeamento de objetivos e medidas de
politica e sua concretizagdao no Orgamento de Estado, enquanto instrumento fundamental de politica de
um Governo, bem como o processamento de execugdo e seu controlo sistematico, finalizado na
avaliagdo da concretizagao, expressa na Conta Geral do Estado e outra informagao complementar como
seja o relatério definido nos termos do artigo 72.2-A da Lei de Enquadramento Or¢gamental, adiante

identificado.

Orcamento | E D Conta Geral

do Estado dr(;aménta‘l do Estado

| O QUE SE FEZ

O que se vai
fazer e por E POR
quanto QUANTO

Figura 7 — O ciclo orcamental

2.2.2 Os principais documentos que constituem o Orcamento

O Orgcamento de Estado constitui-se como o elemento fundamental de Politica do Governo,
pelo qual se determinam os principais Objetivos de Politica, as Medidas de Politica para o atingir e se
atribuem recursos financeiros para os implementar.

Assim sendo, o Relatério da Proposta de Orgcamento, que acompanha a Proposta de Lei e

respetivos Mapas, consagra em alinhamento com as Grandes Opg¢des do Plano (GOP) e com o Plano de
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Estabilidade e Crescimento/Documento de Estratégia Orcamental (PEC/DEO) os principais Objetivos a
atingir, densificando as politicas que se devem implementar para que os Objetivos sejam alcangados.

A Lei do Orgamento procede a institucionalizagdo e alteragdo do normativo legal estruturante
que simultaneamente define objetivos e cria os mecanismos legais que as sustentam.

De uma forma simplificada, sintetiza-se na figura seguinte as partes constituintes de uma

proposta de Orgamento de Estado”’.

N Yl

Instrumento
eObjectivos e aspiracdes do Governo; de Politica
e Politicas de concretizacao e prioridades do Governo
e Expectativas sobre a performance da

economia

0O que se vai

fazer
Mapas

ePrevisao de receita e atribuicao de despesas
e Afectagcdo de recursos a objectivos e politicas

ePor quanto

Fonte: Adaptado de Gestdo Orgamental & Contabilidade Publica, 22 Edigdo, 2014

Figura 8 — A composigdo do orgamento

2.2.3 A estrutura contabilistica do orcamento

A estrutura de classificagdo contabilistica decorrente da legislagdo em vigor é a que se representa
na figura seguinte, tanto para a classificagdo de receitas como de despesas. As dimensdes de
classificacdo contabilistas sdo cumulativas, criando multiplas composi¢cdes que traduzem or¢camentos de
Estado que ja ultrapassaram mais de 50.000 linhas.

O diagrama seguinte identifica cada uma das classificagdes orgamentais bem como o nimero de
digitos que cada uma considera, identificando as classificacdes para a receita (do lado esquerdo) e para
a despesa (do lado direito). Vide detalhe e explicagdo adicional no Guia complementar referido na

introducao.

2 Vide exemplo de um caderno completo de uma proposta do orgamento em

http://www.dgo.pt/politicaorcamental/Paginas/OEpagina.aspx?Ano=2014&TipoOE=Proposta%20de%200r

%C3%A7amento%20do%20Estado&TipoDocumentos=Lei%20/%20Mapas%20Lei%20/%20Relat%C3%B3rio.
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http://www.dgo.pt/politicaorcamental/Paginas/OEpagina.aspx?Ano=2014&TipoOE=Proposta%20de%20Or%C3%A7amento%20do%20Estado&TipoDocumentos=Lei%20/%20Mapas%20Lei%20/%20Relat%C3%B3rio
http://www.dgo.pt/politicaorcamental/Paginas/OEpagina.aspx?Ano=2014&TipoOE=Proposta%20de%20Or%C3%A7amento%20do%20Estado&TipoDocumentos=Lei%20/%20Mapas%20Lei%20/%20Relat%C3%B3rio

Organizagcao do Orgamento

(art® 8° e 24° da
Classificacao LEO - Lei 91/2001-
organica [9] L48/04-L22/2011-

+ L52/2011 -Lei
| Fonte de 37/2013 - Lei
financiamento [3] 41/2014)

+ P 3
Classificacdo
econdmica [6-10] "D

Classificagdo da
Receita

+

Classificacdo Classificacdo da
funcional [3] Despesa

Consignada
————————>

Programa [3]

Medida [3]

Proj [5)/
Re S

Atividade [3]

Fonte: Gestdo Orgamental & Contabilidade Publica, 22 Edigdo, 2014

Classificagao
programatica

Figura 9 — A estrutura de classificacdo de despesas e receitas no orcamento

O orgamento estrutura-se de acordo com o principio da especificacdo desenvolvido na Lei de

Enquadramento Or¢camental (LEO - Lei 41/2014), no artigo 8.2:

1 — As receitas previstas devem ser suficientemente especificadas de acordo com uma
classificagdo economica

2 — As despesas sdo fixadas de acordo com uma classificagdo orgdnica, economica e funcional,
podendo os niveis mais desagregados de especificagdo constar apenas dos desenvolvimentos, nos
termos da presente lei.

3 — As despesas sdo ainda estruturadas por programas.

4 — A especificagdo das receitas cessantes em virtude de beneficios fiscais é efetuada de acordo

com os codigos de classificagdo economica das receitas.
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Vide adicionalmente as especificidades dos artigos 22.2, 24.2 e 27.9.

Adicionalmente, nos termos do artigo 19.2 da LEO indica-se:

1 — O programa or¢amental inclui as despesas correspondentes a um conjunto de medidas que
concorrem, de forma articulada e complementar, para a concretizagdo de um ou vdrios objetivos
especificos, relativos a uma ou mais politicas publicas, dele fazendo necessariamente parte
integrante um conjunto de indicadores que permitam avaliar a economia, a eficiéncia e a eficdcia
da sua realizagdo (...)

5 — Cada programa or¢amental divide -se em medidas, podendo existir programas com uma

Unica medida.

Atualmente, nos termos das recentes Circulares com instru¢des para a preparagdo do
Orgcamento, e de acordo com a determinagdo dos Governos, as Medidas alinham-se com classificagdes
funcionais.

As ligagGes entre Medidas, Projetos e Atividades sdo determinadas na Circular com instrucGes
para a prepara¢do do Orgamento em cada ano.

Nos ultimos anos a estrutura de programas estabelecida no ambito do orcamento de Estado
portugués alterou-se para uma estrutura verticalizada, isto é, alinhando-se com a estrutura de
responsabilidade politica e administrativa, ou seja, com a estrutura de responsabilidade organizacional
em fungdo da organica do Governo. Atualmente o responsavel pela gestdo de cada Programa é um
ministro, correspondendo cada Programa ao or¢camento do Ministério, salvo as exce¢des que num
Ministério haja mais do que um Programa (por exemplo nas Finangas ha um programa especifico para a
divida do Estado e outro programa para as restantes despesas).

As medidas, que correspondem (por principio) a medidas de politicas transversais, ja estiveram
alinhadas as Grandes Opg¢des do Plano, sendo que nos ultimos anos se tém relacionado de forma mais
proxima com as fungdes e subfungdes do Estado, com correspondéncia tendencialmente direta as
classificagdes funcionais do Estado (conforme classificagbes do Decreto-Lei 171/94, de 24 de junho).
Esta dimensdo pode, contudo, contemplar medidas de politicas especificas de cada Ministério.

As principais carateristicas dos Programas e Medidas que surgem no Orgamento do Estado

podem sintetizar-se da seguinte forma:
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Programas Medidas
* Envelope financeiro; + Alinhamento a classificacéao
- Responsabilidade de um funcional;

Ministro; *Medida de transversalidade;
+ Estrutura verticalizada; *No passado alinhadas com

« Conforme responsabilidade as GOP.

politica- administrativa.

Fonte: Gestdo Orgamental & Contabilidade Publica, 22 Edi¢do, 2014

Figura 10 — A composig¢éo dos Programas e Medidas

Os limites de orcamento de cada Programa definem-se nos termos da Lei de Enquadramento

Orgamental (na alteracdo introduzida pela Lei 22/2011).

Do artigo 129-D

Quadro plurianual de programagéo orcamental
1 — O Governo apresenta a Assembleia da Republica, de harmonia com as Grandes Opg¢des
do Plano, uma proposta de lei com o quadro plurianual de programagéo orcamental.
2 — A proposta referida no numero anterior deve ser apresentada e debatida simultaneamente
com a primeira proposta de lei do Orcamento do Estado apresentada apds tomada de posse do
Governo.
3 — O quadro plurianual de programagdo orcamental é atualizado anualmente, para os quatro
anos seguintes, na lei do Or¢amento do Estado, em consondncia com os objetivos estabelecidos no
Programa de Estabilidade e Crescimento a que se refere o artigo 12.° -B.
4 — O quadro plurianual de programagdo orcamental define os limites da despesa da
administragGo central financiada por receitas gerais, em consondncia com os objetivos
estabelecidos no programa de Estabilidade e Crescimento.
5 — O quadro plurianual de programag¢do orcamental define ainda os limites de despesa para
cada programa or¢camental, para cada agrupamento de programas e para o conjunto de todos os
programas, os quais sdo vinculativos, respetivamente, para o primeiro, para o segundo e para os

terceiro e quarto anos econémicos seguintes.
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Do artigo 122-B

3 — A revisdo anual do Programa de Estabilidade e Crescimento inclui um projeto de

atualizagdo do quadro plurianual de programagéo orcamental, a que se refere o artigo 12.2 -

D, para os quatro anos seguintes.

Em sintese, as dimensGes de classificagdo obrigatdria da despesa e receita publica podem

. . 22
resumir-se na seguinte tabela™:

Classificagao

Estrutura

Base legal

Tipo de informagao

Econdémica

XX.YY.22.3a.SS

6 digitos definidos pelo DL
26/2002, sendo os restantes
densificados ou pelo
Ministério das Finangas ou
por cada SFA

Natureza da
receita

despesa ou

Fonte de Financiamento

FFF

Publicitado em Circular Série
A da DGO, conforme
deliberagdo em Conselho de
Ministros ou homologagdo
pela Tutela das Finangas

Origem da receita. Estabelece
relagdo entre a despesa e a
receita que a financia

mm.s.cc.dd.ss

Estrutura de 9 digitos definida

Identificagdo  univoca do

3 digitos sequencial

A da DGO, ou alinhado com as
GOP, conforme deliberagao
em Conselho de Ministros ou
homologagdo pela Tutela das
Finangas

Organica
Min/Secretaria de Estado/ | em fun¢do da Lei Organica do | organismo no Orcamento de
Capitulo/ Divisdo/ Sub-divisdo | Governo, com coédigos | Estado
sequencia segundo a posicao
hierarquica dos organismos
no Estado
Funcional FSS Decreto-lei n.2 171/94, de 24 | Cédigo de Fungdo e sub-
Fungdo / Sub-fungdo de junho fungdo
Programa 999 Publicitado em Circular Série | Agregador de despesas com
3 digitos A da DGO, conforme | ambito e envelope financeiros
deliberagdo em Conselho de | definidos. Desde 2010
Ministros ou homologagdo | alinhados com Ministérios
pela Tutela das Finangas
Medida 999 Publicitado em Circular Série | Codigo agregador de despesa

por dimensdo de politica.
Apds 2010 alinhadas com
funcionais

22 \ . . . . . , oy
Vide exemplo de estrutura orgamental num mapa de desenvolvimento informativo disponivel no sitio da

DGO, em:

http://www.dgo.pt/politicaorcamental/Paginas/OEpagina.aspx?Ano=2014&TipoOE=Proposta+de+0r%u00e

7amento+do+Estado&TipoDocumentos=Mapas+Informativos

http://www.dgo.pt/politicaorcamental/Paginas/OEpagina.aspx?Ano=2014&TipoOE=Proposta+de+0r%u00e

7amento+do+Estado&TipoDocumentos=Desenvolvimentos+0r%u00e7amentais+(Sl).

1<
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http://www.dgo.pt/politicaorcamental/Paginas/OEpagina.aspx?Ano=2014&TipoOE=Proposta+de+Or%u00e7amento+do+Estado&TipoDocumentos=Mapas+Informativos
http://www.dgo.pt/politicaorcamental/Paginas/OEpagina.aspx?Ano=2014&TipoOE=Proposta+de+Or%u00e7amento+do+Estado&TipoDocumentos=Mapas+Informativos
http://www.dgo.pt/politicaorcamental/Paginas/OEpagina.aspx?Ano=2014&TipoOE=Proposta+de+Or%u00e7amento+do+Estado&TipoDocumentos=Desenvolvimentos+Or%u00e7amentais+(SI)
http://www.dgo.pt/politicaorcamental/Paginas/OEpagina.aspx?Ano=2014&TipoOE=Proposta+de+Or%u00e7amento+do+Estado&TipoDocumentos=Desenvolvimentos+Or%u00e7amentais+(SI)

99999 Inscrigdo sequencial Agregador de despesa com
Projeto output e outcome com
periodo de validade definidos

Projeto

99999 Inscrigdo sequencial NUTS, diferentes niveis

Sub projeto/ regionalizacdo
5 digitos sequencial

Atividade 999 Publicitado em Circular Série | Tipificagdo de atividades
3 digitos A da DGO, conforme | micro do Estado elaborada
deliberagdo em Conselho de | por grupo liderado pela IGF
Ministros ou homologacgao
pela Tutela das finangas

Fonte: Gestdo Orgcamental & Contabilidade Publica, 22 Edigdo, 2014

Figura 11 — As dimensdes de classificagdo orgamental

2.3 O Orcamento de Desempenho

2.3.1 O Conceito

O Orgamento de Desempenho corresponde a um orgamento (aplicado a um periodo) integrado
com um Plano de Desempenho para o mesmo periodo, que mostra a relagdo entre o financiamento dos
programas e os resultados esperados **.

O Plano de Desempenho é constituido por um quadro de objetivos e de indicadores que
permitem avaliar o referido desempenho, nas diversas vertentes:

e execugdo financeira;

e execucdo fisica ou material;

e concretizagdo dos produtos e servigos esperados e dos impactos socioecondmicos.

Um Orgamento de Desempenho assenta numa andlise do desempenho de cumprimento de
objetivos tendo em conta os indicadores que permitem aferir a concretizagdo dos mesmos, bem como a

avalia¢do dos recursos consumidos.

2 Leitura Obrigatoria: conceito de performance budget in:

http://www.oecd.org/governance/budgeting/40357919.pdf.
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RCCUNSOS

Analise do
Desempenho

Analise de
WMedidores

Porqué? Como?

Servicos
¢/ou Bens

Fonte: Gestdo Orgcamental & Contabilidade Publica, 22 Edigdo, 2014

Figura 12 — O quadro de referéncia dum or¢camento de desempenho

Assim sendo, um or¢amento de Desempenho traduz-se num orgamento em que se estabelece
uma relagdo direta entre um conjunto de recursos (financeiros) e a quantidade de produtos e servigos
prestados com determinado padrdo de qualidade pré-definidos (objetivos de eficacia) bem como da

definicdo da programacdo das capacidades a instalar.

2.3.2 0O Orgamento de Desempenho por Programas

O plano de desempenho agrega tipicamente objectivos em programas ou portfolios:
e Um programa agrega objetivos homogéneos entre si, independentemente da
transversalidade de aplicagdo;
e Um Portfélio agrega um conjunto de objetivos para atribuicdo de responsabilidade de
concretizacdo e/ou politica e/ou administrativa e/ou financeira.
Num orgamento por programas atende-se a escassez dos recursos na consagragdo dos objetivos
e a organizacgdo dos Programas como estrutura de controlo, identificando os responsaveis e indicadores
de afericdo de responsabilidade material e financeira, tanto do ponto de vista das estruturas politico-

administrativas como das estruturas transversais em sede da concretizagdo de resultados e impacto.

A orgamentag¢do por Programas, entre outros aspetos, assenta em:

e definicdo de projetos (conceito de produto concreto limitado no tempo, com determinado
impacto socioecondmico) ou atividades (conceito de atividades recorrentes) dentro do
programa;

e cada projeto ou atividade é medida em unidades;

e estes podem ser desagregados em acdes;
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e cada euro de custos é carregado no projeto ou atividade correspondente;

e cada projeto ou atividade (e sua desagregacdo em agdes) é ligada a um servigo ou bem;

e ¢éatribuida (pelo menos) uma classificagdo econémica.

2.3.3 0O Orgcamento de Desempenho e a avaliacao de resultados

Um aspeto determinante no Or¢gamento de Desempenho por Programas é a avaliagdo dos

resultados e desvios face ao esperado, ao longo do tempo através de indicadores avangados e nos

momentos de controlos determinados (no Or¢gamento de Estado tipicamente o ano de 2 em 2 anos)

avaliando possiveis medidas corretivas a incorporar.

De acordo com os modelos de avaliagdo de Programas na Comunidade Europeia, podemos

sintetizar no diagrama abaixo os principais tipos de indicadores a implementar num modelo de

avaliacdo de Desempenho por Programas, os quais se situam no tempo conforme apresentado no

diagrama.

Indicadores de realizagcdo material

Indicadores de realizacao financeira

Indicadores de recursos

Indicadores de resultado

Indicadores de impacto

Fonte: Adaptado de Gestdo Financeira Publica (contetdos de elearning), 2010

Figura 13 — A tipologia de indicadores num orcamento de desempenho

Em Portugal, estes indicadores vieram a ter definicdo especifica, publicada através de Circular

Série A da Dire¢do-Geral do Orgcamento (DGO)24, que resumimos no diagrama seguinte:

24

indicadores).

1<

Leitura obrigatéria: Circular Série A da DGO 1360 de 2010 (nos conceitos que concernem aos
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i informacdes sobre os meios financeiros, humanos,
Indicadores de materiais, organizacionais ou regulamentares utilizados
recursos para implementar os programas

medem o produto material gerado pela actividade ou
projecto interveniente e podem ser expressos em
unidades fisicas ou monetarias

estdo habitualmente relacionados com os objectivos

operacionais do programa - devem traduzir o efeito
Indicadores de directo e imediato do Programa em resultado da
resultado intervengéo

explicitam os objectivos estratégicos do Programa -
Indicadores de dizem respeito as consequéncias do Programa para
impacto além dos efeitos imediatos, pelo que traduzem as

consequéncias duraveis do Programa

Fonte: Gestdo Financeira Plblica (contetddos de elearning), 2010

Figura 14 — Os conceitos inerentes a tipologia de indicadores num orgamento de desempenho

De uma forma simples, poder-se-ia referenciar o modelo de orgamentagdo de desempenho com

0 seguinte esquema:

BN Caopacidade R Capacidade
____________ instalada - nivel 1 instalada - nivel n

Eficiéncia Eficacia
Objectivos de
Missao/
estratégicos

Outpu

Custos Processos Produtos Resultados/

Impacto

Reduz Objectivos Operacionais
Custos Impacto sécio

Optimizagéo econémico
L Rever
Unitaria
Processos?
 re-alocacao e controlo de recursos
» Revisdo de resultados

Fonte: Gestao Orgamental & Contabilidade Publica, 22 Edigao, 2014

Figura 15 — O orgamento de desempenho

Um orgamento de desempenho estabelece assim uma relagdo direta entre a quantidade de
recursos (inputs) e a quantidade de bens e servicos produzidos (outputs) com determinados impactos
econdmicos e sociais (resultados).

A avaliagdo de resultados deve consubstanciar uma avaliagdo critica dos desvios entre o
planeado e executado de forma a promover ou melhorias do processo (revisdo em sede de eficiéncia)

ou alteracdo de politicas ou dos préprios objetivos a atingir.
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Os conceitos de Eficacia, Economia e Eficiéncia subjacentes nos termos da LEO s3o:

Artigo 10.9 -E da LEO (Lei 41/2014)

Principio da economia, eficiéncia e eficacia

(...)

2 — A economia, a eficiéncia e a eficdcia consistem na utilizagdo do minimo de recursos que
assegurem os adequados padrées de qualidade do servigo publico, na promogdo do acréscimo de
produtividade pelo alcance de resultados semelhantes com menor despesa e na utilizagdo dos

recursos mais adequados para atingir o resultado que se pretende alcancgar.

As defini¢des daqueles conceitos constantes do regulamento financeiro do Comissdao Europeia
sdo:

e Eficdcia: O principio da eficdcia visa a consecugdo dos objetivos especificos fixados, bem
como dos resultados esperados;

e Eficiéncia: O principio da eficiéncia visa a melhor relagdo entre os meios utilizados e os
resultados obtidos;

e Economia: determina que os meios utilizados pela instituicéo com vista ao exercicio das suas
atividades devem ser disponibilizados em tempo util, nas quantidades e qualidades

adequadas e ao melhor prego.

In: Regulamento - CE, ERATOM - N2 1605/2002 do Conselho de 25 de junho de 2002
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Em suma, os conceitos poderiam sintetizar-se da seguinte forma:

Eficacia
* Quantidade de producéo de Bens e Servigos
« Com um Padréo de Qualidade dos Bens e Servigos

Eficiéncia:

RH c/ grau qualificacéo
Materiais (papel, toner, ..)
Tempo de duracgéo
Tempo de acessibilidade

Quantidade de Producéo

Quantidade de Recursos

Economia

« Melhor relagédo dos Beneficios versus Custos analisados no tempo de
duracéo da decisdo ou projeto

Figura 16 — Os 3 E’s

A titulo de exemplo, como se aplicariam os conceitos na avaliagdo de aquisicdo de uma
impressora, como se aplicam os conceitos?
Considere-se
o Eficacia
— Quantidade de impressées com a qualidade de impressdo requerida (fotografica/ normal/
draft, preto & branco/ cores);
e Eficiéncia:
— Melhor relagdo (racio) entre a quantidade de impressGes e os recursos consumidos
(tinteiros, papel, tempo, etc);
e Economia
— Avaliacdo da melhor relagdo entre a totalidade dos beneficios (quantidade de impressdo
com o padrdo de qualidade de impressdo e tempo) versus a totalidade dos sacrificios de
recursos (preco da impressora, preco dos tinteiros, preco do papel com a gramagem
exigida, custo de manutencdo, custo da eletricidade, etc.) no tempo de duragdo da

decisdo (por exemplo 5 anos em que a mesma se mantera em fungées)

Pode, assim, chegar-se a conclusdo que uma impressora que custa 40€ é uma opgdo
economicamente pior (para o volume e padrdo de qualidade de eficacia pretendido) que uma
impressora que custa 500€.

Este trindmio tem que ser avaliado em interligacdo, podendo obrigar a rever designadamente

objetivos de eficacia na falta de recursos (reduzir quantidade de produgéo ou qualidade da execucdo).
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A tipologia de objetivos ou indicadores de eficacia deve diferenciar a quantidade e a qualidade de
produgdo, alinhada com os objetivos (e respetivas métricas) estratégicos (objetivos a 4 anos nos termos
do QUAR) e com os objetivos operacionais (objetivos anuais que concorrem para um dado objetivo
estratégico).

A Programacdo de objetivos estratégicos tem obrigatoriamente que ser quantificada e criado o
planeamento de objetivos operacionais quantificados que concorrem nos varios anos para atingir
determinado objetivo estratégico.

Para cumprir com dados objetivos operacionais e estratégicos tém que ser obrigatoriamente
planeadas as capacidades que permitem atingir estes objetivos, densificadas entre capacidades de
infraestrutura (edificios, equipamentos, sistemas informaticos) ou humanas (quantidade de recursos
humanos e com que tipologia de qualificagdo.

Na legislagdo portuguesa ndo é clara esta obrigacdo de planear capacidades instaladas, sendo
que e a mesma se pode inferir, no que respeita a capacidade de infraestruturas e equipamentos, da
obrigacdo de apresentacdo de balangos previsionais contante da LEO e POCP, sendo que este Balango
Previsional muito para além que o quadro sintese de contas previsionais que refletem uma previsdo do
Patrimdnio, carecem de uma densificagdo de planeamento de equipamentos e outras infraestruturas.

A correta definicdo e integragdo dos diferentes indicadores de capacidade, estratégicos,
Operacionais (Economia, Eficiéncia e Eficacia — e densificacdo destes em indicadores de recursos,
realizagdo, resultado e impacto), integrando de forma holistica QUAR, Plano de Atividades, Balango
Previsional, Mapa de Pessoal Previsional e Or¢gamento, constitui a pedra de toque de integracdo do

Modelo Orgcamental previsto na legislacdo e regulamentagdo portuguesa.

Anual
—————————————————— e e - s S
e emmmme e e Plurianual >
Indicadores Plurianual 5
estratégicos
__Anual_ _ Anual_ __ Anual___ Anual __ Anual

ia

Indicadores de recursos
Indicadores de realizacéo
Indicadores de resultado

Indicadores de impacto
Indicadores de Avaliacéo no tempo / benchmarking
Eficiéncia /St >
Indicadores de Avaliag&o no tempo
Economia R >

Fonte: Gestdo Orgamental & Contabilidade Publica, 22 Edi¢do, 2014

Figura 17 - A relagdo de indicadores de avaliagdo num or¢amento de desempenho

Nos termos do instrumental de planeamento proposto pelo Estado, o mais que dispomos para as
capacidades de RH, sdo o QUAR e Plano de Atividades, conforme se desenvolve mais adiante no

presente capitulo.
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Da avaliagdo de desvios tém que, obrigatoriamente, ser tomadas medidas corretivas
considerando, por exemplo:

e revisdo de objetivos;

e alteragdo de politica;

e alteragdo de procedimentos.

€

+ Recursos materias Dutputs e Resultados
+ Eecursos humanos

amento anual

Fonte: O controlo da boa gestdo financeira, 2012

Figura 18 — A avaliagdo num or¢amento de desempenho

Outra forma de abordar a definicdo de um orgcamento de desempenho, é indicar que o padréo de
eficicia de um orgamento (quantidade de bens e servigos produzidos com um padrdo de qualidade
correspondente aos resultados de impacto definidos) esta sujeita ao principio da economia (na melhor
relacdo custo beneficio da decisdo de utilizacdo de recursos no tempo face aos objetivos de eficacia) e a
eficiéncia (melhor relagdo entre a quantidade de recursos financeiros + humanos + materiais + tempo,

consumidos face ao padrdo de eficicia definido).

2.3.4 O Orgamento de Desempenho na legislacao portuguesa

Em ultima instancia, o trindmio economia, eficiéncia e eficacia tém que se conjugar, podendo ser
necessario reduzir os objetivos de eficacia (quantidade ou qualidade) face a recursos escassos ou a
necessidade de aumentar a eficiéncia (produtividade).

Em Portugal, o principio da orgcamentac¢do por programas comecou a ser desenvolvido ha algum
tempo, sendo que:

e A Constituicdo (n.2 3 do artigo 105.2) consagra a possibilidade do Orcamento do Estado ser

estruturado por programas;
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A Lei de Enquadramento Or¢camental na sua 32 alteragdo a Lei 91/2001 de 20 de agosto (pela
Lei 48/2004, de 24 de agosto), passou a indicar no n.2 2 do artigo 15.2 a indicagdo de que todo
o Orgamento “deve” ser estruturado por programas;

Desde 2006 (Lei n.2 60-A/2005, de 30 de dezembro), que a LOE estabelece a apresenta¢do do

Orgamento por Programas.

Do Relatdrio da Comissdo para a Or¢gamentagdo por Programas25 (nomeada pelo Despacho n.2

3858-A/2007 do Ministro das Finangas e da Administragdo Publica), propds-se uma revisdo da

Orcamentacgdo por Programas, conducente aos seguintes objetivos, que se transcrevem:

Enfoque nos resultados: a definicdo, a priori, dos objetivos que, a posteriori, permitirdo aferir
a eficacia da despesa surgem agora associados ao envelope financeiro atribuido a um dado
organismo;

Melhoria da eficiéncia: maximo proveito que se pode obter com os recursos disponiveis para
gue seja maximizado.

Plurianualidade: planeamento e definicdo de objetivos e metas para a totalidade do horizonte
temporal;

Maior disciplina or¢amental: os recursos financeiros disponiveis sdo limitados, pelo que os

objetivos a atingir terdo de ser de acordo com estas restrigGes.

Determina a LEO que os orcamentos e contas devem ser objeto de uma sistematiza¢do por

objetivos (de acordo com as GOP), considerando a defini¢do das atividades a desenvolver tendo em

conta a totalidade dos recursos envolvidos (art. 152 LEO) permitindo explicar e justificar a necessidade

de todas as dotagdes.

O orgamento ¢é integralmente estruturado por programas (artigo 8.2 e artigo 152 da LEO), sendo

atualmente programas verticalizados com responsabilidade atribuida ao Ministro.

Com a 5.2 alteracdo a Lei de Enquadramento Orgamental (LEO), pela Lei n.2 22/2011, de 20 de

maio a Orcamentac¢do por Programas toma novos contornos, enquadrada num Quadro Plurianual de

Despesa, com algumas obrigacGes adicionais de controlo como a decorrente do Artigo 72.2-A, o qual

determina a obrigacdo do Governo enviar a Assembleia da Republica, até 31 de margo, um relatdrio da

execugao dos programas orgamentais no ano anterior, explicitando os resultados obtidos e os recursos

utilizados.

» Leitura complementar: Relatério da Comissdo para a Orgamentagdo por Programas (disponivel na

plataforma).
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Em Portugal a determinag¢do de um Orgamento de Desempenho consta da LEO, designadamente:

Artigo 64.2
Gestdo por objetivos

1 — Os or¢amentos e contas dos organismos a que se refere o n.2 1 do artigo 2.2 devem ser
objeto de uma sistematizagdo complementar por objetivos, considerando a defini¢cGo das
atividades a desenvolver por cada organismo e respetivos centros de custos e tendo em conta a
totalidade dos recursos envolvidos, incluindo os de capital, visando fundamentar as decisdes sobre
a reorientagdo e o controlo da despesa publica:

a) No conhecimento da missdo, objetivos e estratégia do organismo;

b) Na correta articulagdo de cada drea de atividade em relagdo aos objetivos;

¢) Na responsabilizagdo dos agentes empenhados na gestéo das atividades pela
concretizagdo dos objetivos e bom uso dos recursos que lhes estdo afetos;

d) Na identificagdo de atividades redundantes na cadeia de valor do organismo a justificada

reafectagdo dos recursos nelas consumidos.

Em termos de controlo, determina ainda a LEO a obrigacdo de avaliacdo pela Assembleia da

Republica dos referidos objetivos estabelecidos pelo Governo:

Artigo 72.2 -A
Relatdrio com indicadores de resultados
O Governo envia a Assembleia da Republica, até 31 de margo, um relatorio da execugdo dos
programas or¢amentais do ano anterior, explicitando os resultados obtidos e os recursos

utilizados.

A LEO, no artigo 5.2, determina que os orcamentos passam a apresentar, obrigatoriamente, como
compromissos plurianuais, quaisquer situagées que determinem responsabilidades financeiras nao

incindiveis no ano, desde as correntes aquisi¢es, parcerias publico-privadas (PPP) ou quaisquer outras.

Artigo 5.2
3 — O Org¢amento do Estado e os orcamentos das regibes auténomas e das autarquias locais
devem apresentar, nos termos do artigo 32.9, o total das responsabilidades financeiras resultantes
de compromissos plurianuais, cuja natureza impeg¢a a contabilizagdo direta do respetivo montante
total no ano em que os compromissos sGo assumidos ou os bens em causa postos a disposi¢cdo do

Estado.
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O artigo 7.2 apresenta o Principio de ndo consignagdo generalizada, restringindo as consignagGes

de receita as situagdes abaixo apresentadas.

Artigo 7.2
Ndo consignagédo

1— Ndo pode afetar -se o produto de quaisquer receitas a cobertura de determinadas despesas.

2 — Excetuam-se do disposto no numero anterior:

a) As receitas das reprivatizacées;

b) As receitas relativas aos recursos préprios comunitdrios tradicionais;

c) As receitas do orcamento da seguranca social afetas ao financiamento dos diferentes
subsistemas;

d) As receitas que correspondam a transferéncias provenientes da Unido Europeia, de
organizagées internacionais ou de orgamentos de outras instituicbes do setor publico
administrativo que se destinem a financiar, total ou parcialmente, determinadas despesas;

e) As receitas que correspondam a subsidios, donativos ou legados de particulares, que, por
vontade destes, devam ser afetados a cobertura de determinadas despesas;

f) As receitas que sejam, por razdo especial, afetadas a determinadas despesas por expressa

estatuigdo legal ou contratual bens em causa postos a disposi¢éo do Estado.

O novo orgcamento deve ja ser enquadrado para todos os organismos em POCP (Plano Oficial de
Contabilidade Publica) incluindo Planos Setoriais, ou os que estejam a aplicar o novo Sistema de
Normalizag¢do contabilistico (SNC) que substituiu o Plano Oficial de Contabilidade (POC).

Pelo artigo 192 da LEO (na redagdo da 82 revisdo), para cada programa orgcamental passam
obrigatoriamente a constar indicadores que permitam avaliar a economia, a eficiéncia e a eficdcia da sua
realizagao.

Nos termos do artigo 10-A2 e 10-B?, determina-se a obrigacdo de equilibrio ou excedente
orcamental, reforcando a responsabilidade dos dirigentes.

No que concerne aos Servicos e Fundos Autdonomos (institutos, organismos de ensino superior,

entre outros), aplica-se o seguinte:
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Artigo 11.2
[..]
1. (Anterior corpo do artigo.)
2. Todos os servigos e fundos auténomos que ainda ndo apliquem o plano oficial de contabilidade
publica ou outro plano de substituicdo ficam sujeitos a disciplina financeira dos servigcos
integrados, sendo a estes equiparados para todos os efeitos, sem prejuizo do regime especial de
autonomia administrativa e financeira que decorra de imperativo constitucional, da sua integragdo
nas dreas do Servico Nacional de Saude, da regulagdo e supervisdo, bem como do facto de se
tratar de organismos especialmente competentes para a gestdo dos fundos comunitdrios que
tenham a autonomia indispensdvel a sua gestdo.
3. O disposto nos numeros anteriores ndo abrange as entidades que aplicam o sistema de
normalizagdo contabilistica ou que elaborem as suas contas em conformidade com as normas

internacionais de contabilidade.

O Orgamento, incluindo o dos Servicos e Fundos Auténomos (SFA) é, obrigatoriamente,

estruturado por programas.

Artigo 24.2

2. No orcamento do subsetor dos servicos e fundos auténomos, incluindo o de cada um destes
servicos e fundos, as respetivas despesas estruturam -se ainda por programas, nos termos do

disposto nos artigos 18.2 a 21.°.

O artigo 19.2, que regulamenta de forma genérica os programas or¢camentais, passa a ter que ter
em conta as alteragGes introduzidas na LEO, de que salientamos o apresentado nos n2s subsequentes
deste maddulo, relativamente aos artigos 50.2-A, 51.2, 10.2-A, 10.2-B, e 72.2-A da LEO.

Os servicos integrados passam a ter que apresentar saldo primario positivo (e ndo apenas nulo).

No ambito das alteragGes orgamentais, a autorizagdo dos Créditos Especiais que haviam passado
para a competéncia da Assembleia da Republica com a 5.2 alteragdo a LEO (Lei 22/2011) voltam a ser da

competéncia do Governo com a 6.2 alteracdo a LEO (Lei 52/2011, de 13 de outubro).
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Artigo 50.2-A

Alteragdes orcamentais da competéncia da Assembleia da Republica
Competem a Assembleia da Republica as alteragdes orcamentais que:
a) Consistam na inscri¢do de novos programas;
b) Consistam num aumento do montante total das despesas de cada programa aprovadas no
mapa XV da lei do Orgamento;
c) Consistam em transferéncias de verbas entre programas;
d) Consistam numa alteragdo do or¢amento das receitas dos servigcos integrados, do orgamento
dos servicos ou fundos autéonomos ou da seguranga social determinadas por alteracbes dos
respetivos orcamentos das despesas, da competéncia da Assembleia da Republica;
e) Envolvam um acréscimo dos respetivos limites do endividamento liquido fixados na lei do
Orgcamento do Estado;
f) Consistam num aumento do montante total das despesas do orcamento da segurancga social,
com excegdo das referidas a prestagées que constituam direitos dos beneficidrios do sistema de
seguranga social;
g) Envolvam transferéncias de verbas do orcamento da seguranga social entre diferentes grandes
fungdes ou fungdes no respeito pela adequagdo seletiva das fontes de financiamento consagradas

na Lei de Bases do Sistema de Seguranga Social.

Artigo 51.¢
Alteragoes orcamentais da competéncia do Governo
1 — No dmbito da execug¢do dos programas or¢camentais, competem ao Governo as alteracées

orcamentais ndo referidas no artigo anterior.

No ambito das alteragdes orgcamentais é particularmente relevante ter em atengdo as
condicGes especificas contempladas em cada ano tanto na Lei do Orgamento como no Decreto de
Execucdo Orcamental. Tenha-se ainda em atengdo que o regime geral de alteragdes orcamentais
constante do Decreto-Lei 71/95, de 15 de abril, nunca foi revogado, o que implica um cuidado acrescido

nas competéncias efetivas para autorizagao de alteragGes orgamentais em cada ano.
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Artigo 51.2
(...)
2 — Competem ao Governo as alteragbes orgamentais que consistam num aumento do montante
total das despesas de cada programa aprovadas no mapa XV da Lei do Or¢amento do Estado,
quando as mesmas resultem:
a) De saldos de geréncia ou dotagées de anos anteriores cuja utilizagGo seja permitida por lei;
b) Da dotagdo provisional;
¢) De aumento de receitas efetivas préprias ou consignadas, contabilizadas como receita publica
do proprio ano;
d) De reforgo de receitas de transferéncias provenientes dos or¢amentos dos servi¢os e fundos
autonomos ou do or¢camento da seguranga social, a exce¢do de transferéncias dos saldos

anuais e das receitas resultantes do sistema previdencial da sequranga social.

3 — As alteragdes efetuadas nos termos do numero anterior devem constar do relatdrio de

execugdo dos programas a que se refere o artigo 72.2 -A.”

Nos termos da lei, determina-se a obrigacdo de equilibrio ou excedente orcamental, reforcando a

responsabilidade dos dirigentes.

Artigo 10.2 -A
Estabilidade orcamental
1 — Os subsetores que constituem o setor publico administrativo, bem como os organismos e
entidades que os integram, estdo sujeitos, na aprova¢do e execugdo dos seus or¢camentos, ao

principio da estabilidade orcamental.

Determina-se, ainda, a obrigacdo a solidariedade reciproca dentro das regras e dos perimetros
estabelecidos, nomeadamente na Lei do Orgamento de Estado (LOE) ou Decreto-Lei de Execugdo

Orgcamental (DLEO), como seja por Programa ou Ministério, ou qualquer outro.
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Artigo 10.2-

Solidariedade reciproca
1. A aprovagdo e a execugdo dos orcamentos dos subsetores a que se refere o n.2 1 do artigo
anterior estdo sujeitas ao principio da solidariedade reciproca.
2. O principio da solidariedade reciproca obriga todos os subsetores, através dos seus organismos,
a contribuirem proporcionalmente para a realizagdo do principio da estabilidade or¢amental, de
modo a evitar situagées de desigualdade.
3. As medidas que venham a ser implementadas no dmbito do presente artigo devem constar da

sintese de execugdo or¢camental do més a que respeitam.

Determina-se, pela primeira vez, a imagem de outros paises da Unido Europeia, a obrigacdo do

Governo justificar junto da Assembleia da Republica, a execugao dos Programas e seus objetivos.

Artigo 72.2-A
Relatdrio com indicadores de resultados
O Governo envia a Assembleia da Republica, até 31 de margo, um relatério da execug¢do dos
programas or¢camentais do ano anterior, explicitando os resultados obtidos e os recursos

utilizados.

2.3.5 O orcamento de desempenho integrado nos Instrumentos legais

de planeamento

O Orgamento constitui-se como O instrumento, por exceléncia, da politica de um Governo ou da
direcdo de um organismo.

Veja-se o conceito constante do art.2 342 REGULAMENTO - CE, Euratom - n.2 1605/200226, “um
mapa previsional das suas despesas e receitas, incluindo o quadro do seu pessoal, bem como o seu
programa de atividades”” .

Indica ainda o mesmo que o Orgamento contera:

e um mapa sintético de receitas e de despesas;

e seccOes subdivididas em mapas de receitas e de despesas de cada instituicdo.

%8 | eitura complementar: art.2 342 REGULAMENTO - CE, Euratom - n.2 1605/2002
27 Art.2 32.2 REGULAMENTO - CE, Euratom - n.2 1605/2002.
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De forma similar, na sequéncia do artigo 105 da Constituicdo da Republica Portuguesazg, aLeide

Enquadramento Orgamental, nos termos do artigo 349% indica que a Lei do Orgamento é acompanhada

por:

relatério [que contém a indicagdo das politicas a implementar];

desenvolvimentos orgamentais [atribuicdo de recursos para implementagdo dos
objetivos/dimensdes de politica constantes do relatério, por Ministério, a cada organismo e
ainda discriminados, entre outras formas, de acordo com as Fung¢des do Estado, Natureza das
Despesas e Receitas];

elementos informativos previstos (complementares);

todos os demais elementos necessarios a justificacdo das decisdes e das politicas orgamental

e financeira apresentadas.

De forma equivalente e para os organismos, os planos de atividade correspondem a um auxiliar

de determinacdo de Objetivos/Politicas, cuja avaliagdo constara do relatério de atividades®, conforme

ressalta da Circular 1275, da DGO.

“A orcamentagdo por atividades vem, paralelamente, criar a necessidade de organizagéo de uma
contabilidade analitica, instrumento de gestdo importante para a avaliagdo dos resultados
alcangados:

Os organismos deverdo elaborar indicadores de gestio orgamental, que permitam evidenciar o
grau de realizagdo das atividades definidas e a sua andlise em fungdo dos meios utilizados e do
resultado obtido

Os indicadores de meios sGo medidas ndo monetdrias que servem para conhecer a natureza e
volume dos fatores (humanos, materiais ou outros) utilizados diretamente na concretizagéo da
atividade.

Os indicadores de realizagGo servem para quantificar as agées desenvolvidas na concretizagéo da

atividade de modo a permitir a sua avaliagdo (volume de produgédo ou de desempenho).”

% | eitura complementar: artigo n.2 105 da Constituicdo da Republica Portuguesa.
2 Leitura complementar: artigo 342 da LEO, Lei 41/2014 (disponivel na plataforma).
| eitura complementar: artigo 52 do Decreto-Lei 155/92 de 28 de julho e Artigo 12 do Decreto-Lei 183/96,

de 27 de setembro (disponivel na plataforma).
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“Nesse contexto, a nova forma de abordagem subjacente a elabora¢Go do Orcamento do Estado

consubstancia o abandono da forma tradicional assente numa base incrementalista, para uma

metodologia centrada nos seguintes vetores:

e Definigdo rigorosa das prioridades tendo em conta a escassez de recursos;

e [dentificagdo clara das atividades e das agbes que concorrem para a sua realizagdo;

e Avaliagéo da relagéo custo/eficdcia, por forma a obterem-se os resultados pretendidos através
de melhor racionalizagdo e otimizagdo dos meios;

e Melhor eficiéncia através de uma maior responsabilizagdo no cumprimento das a¢oes

estabelecidas.”

Fonte: Circular 1275, Série A, 2001, da DGO

Para todos os efeitos, o plano de atividades constituiu a primeira abordagem do Estado a um
instrumento, ainda que de cariz orgamental, de contabilidade interna. Naquela data ndo tendo a maioria
dos organismos ainda sistemas de contabilidade patrimonial, com contabilidade econdémica (custos e
proveitos), mas somente Despesa (considerando as tradicionais figuras de consumo de um orgamento —
Cabimento -> Compromisso -> Pagamento), a opg¢do foi trabalhar uma contabilidade interna de cariz

orgamental.

Considerando que na maioria dos organismos do Estado os vencimentos tém um grande peso
(quantas vezes mais de 80%), que as despesas correntes de funcionamento consomem a maioria do
restante orgamento e que as aquisicdes em bens duradouros, amortizdveis, é geralmente muito
reduzida, mesmo marginal, e face a anualidade do orgcamento, é possivel implementar uma
contabilidade interna de gestdo com base em despesa efetiva (que altera em definitivo o patrimdnio

liquido, ou seja, pagamentos).

Em sintese, ha um paralelismo entre o Relatdrio e Mapas do Orcamento de Estado com o Plano

de Atividades e Orgamentos dos organismos:
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CRP (Artigo 105°) + LEO (Artigo
34°) + LOE => Orgamento & De forma equivalente, e
acompanhada por: para os organismos, os
- pelo relatério [que contém a Planos de Actividade

indicacao das politicas a correspondem a um
implementar]; auxiliar de determinacao

- desenvolvimentos orgamentais de Objectivos/Poaliticas,
[atribuicdo de recursos para cuja avaliagdo constara
implementacao dos do Relatdrio de
objectivos/dimensdes de Actividades
political;

= outros

Fonte: Adaptado de Construgao de Orgamentos em tempos de Crise Financeira, 2012

Figura 19 — A analogia entre a constitui¢éo do Orgamento de Estado e do Or¢amento dos
organismos

A Circular 1275 da DGO veio, neste enquadramento, propor o estabelecimento de uma
abordagem da contabilidade interna, na melhor aproximagao possivel a uma contabilidade analitica, na

sequéncia da obrigacdo legal da implementacdo de Planos de Atividade.

“Os Servigos e organismos dever&o elaborar
um plano anual de actividades.....e ainda
um relatorio anual sobre a gestao

n
efectuada...
Art® 52 Decreto Lei n ® 155/92, 28/7

{1 . .
Todos o0s servicos e organismos da

administracdo publica central, institutos Ajus_tamfar)to
publicos que revistam a natureza de obrigatorio
servicos personalizados e fundos publicos face ao

deverdo obrigatoriamente elaborar planos orcamento
e relatérios anuais de actividades” d
* O Plano de actividades devera incluir: CIEMONELRL)
+ Objectivos;
+ Programas a realizar;
+ Recursos a utilizar.
(Art® 19 DL 183/1996, de 27 de Setembro)

Fonte: Adaptado de Construcdo de Orgamentos em tempos de Crise Financeira, 2012

Figura 20 - O Plano de atividades como instrumento de planeamento e gestéo
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O Plano de Atividades deve ainda consagrar as Atividades como “um conjunto agregado de
acdes, bem definidas e delimitadas, com vista a concretizacdo das missdes fundamentais dos
organismos, as quais € afeto um conjunto de meios que concorrem diretamente para o produto final”*".

Assim sendo, ao considerar num Plano de Atividades os grandes Objetivos e Atividades, sua
decomposicdo, Politicas e indicadores para as atingir e sua atribuicdo interna por
Areas/Servigos/Departamentos/Projetos e, ao medir as execu¢des das mesmas, consegue-se uma

avaliagdo muito préxima da que se obteria com uma Contabilidade Analitica (ou Contabilidade Interna

ou de Gestdo, conforme se prefira designar).

O Relatdrio de Atividades, enquanto sintese avaliativa da concretizagdo do constante do Plano de
atividades, ndo é mais do que uma forma de expressao da avaliagdo deste Plano pois permite:
e medir a conformidade do desempenho com os planos definidos (eficacia);

e detec¢do de desvios e avaliagdo da utilizagdo dos recursos (economia e eficiéncia).

Assim sendo, ao considerar num plano de atividades os grandes objetivos e atividades, sua
decomposicdo, Politicas e indicadores para as atingir e sua atribuicdo interna por
Areas/Servigos/Departamentos/Projetos, e ao medir as execugdes das mesmas, consegue-se uma
avaliacdo muito préxima da que se obteria com uma Contabilidade Analitica (ou Contabilidade Interna
ou de Custos e Proveitos, conforme se prefira designar);

Assim sendo, a revisdo de plafonds de um organismo, ou qualquer outra situagdo que altere
profundamente os recursos disponiveis e, como tal, a capacidade de concretizagdo de objetivos, deve
prover a uma alteracdo do plano de atividades em conformidade. De igual forma, a alteracdo de
objetivos de um organismo, seja por alteracdo da sua Lei Organica, da Lei Organica do Ministério ou
decorrente de Lei Geral, que altere a missdao do organismo, deve ser transposta numa adequac¢do do
Plano de Atividades.

O Relatdrio de Atividades, enquanto sintese avaliativa da concretizagdo do constante do Plano de
Atividades, ndo é mais do que uma forma de expressao da avaliacdo deste plano pois permite:

e medir a conformidade do desempenho com os planos definidos (eficacia);

o detetar desvios e avaliagdo da utilizagdo dos recursos (economia e eficiéncia).

% Leitura complementar:  Circular n.21275, Série A, 2001, DGO (disponivel em

http://www.dgo.pt/circulares/oe2001instrucoes/c1275.htm).
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Em verdade, o Plano de Atividades deve, nos termos de um orgcamento de desempenho,
identificar os indicadores que em concreto concorrem para a avaliagdo de objetivos, tanto os alinhados
com o SIADAP, como os alinhados com os Projetos/Atividades inseridos no Programa para que
concorrem as despesas, e avaliar desvios de forma a suportar propostas corretivas.

O QUAR é o Quadro de Avaliagdo e Responsabilizagdo que serve de base a avaliagdo dos Servigos.

O Sistema Integrado de Gestdo e Avaliagdo do Desempenho da Administragdo Publica (SIADAP), e

que para o caso da avaliagcdo do desempenho dos servigos se designa SIADAP 1, baseia-se no QUAR.

Nota sobre conceitos de objetivos /indicadores no QUAR
Sobre os objetivos determinados no QUAR quanto a concretizagdo de objetivos operacionais,
refira-se que os mesmos sdo desagregados em objetivos de eficiéncia, eficacia e qualidade. Esta
abordagem difere da abordagem tradicional ao orgamento de Desempenho, em que os objetivos
de qualidade surgem como integrantes nos objetivos de eficacia, enquanto um padrdao de
qualidade da produgdo de bens ou servigos associados ao objetivo de eficacia. Por outro lado, o
QUAR ndo apresenta de forma clara o objetivo de economia, o qual no documento surge através
de indicador indireto de economia dado por indicadores de eficiéncia financeira (relacionando

recursos financeiros com produgdo ou tempo).

O QUAR constitui-se como um instrumento de:

e planeamento estratégico;

e monitorizagdo da aplicagdo das linhas estratégicas de desenvolvimento preconizadas para a

organizagao.

Em termos operacionais, a sua traducdo deve obter-se através de objetivos previamente
definidos, com indicadores que permitam traduzir o seu cumprimento e metas que permitam obter
quantificagdes.

Numa fase inicial, definem-se os objetivos do servico preenchendo os dados referentes aos
seguintes tdpicos:

e missdo do servigo;

objetivos estratégicos;

objetivos operacionais, com os respetivos indicadores;

e recursos humanos planeados para o ano em causa;

recursos financeiros planeados para o ano em causa.

Face ao anteriormente exposto, o plano de atividades deve estar em consonancia com o Sistema
Integrado de Gestdo e Avaliagdo do Desempenho na Administragdo Publica (SIADAP) e reflete a

articulagdo necessaria entre o Quadro de Avaliacdo e Responsabilizacdo (QUAR).
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Face a estrutura hierarquica do SIADAP, os macro-objetivos constantes do QUAR sdo vertidos no
plano de atividades, o qual é expectdvel que determine indicadores de avaliagdo das diferentes
unidades organicas que compdem 0s 0rganismos e servigos.

Estes indicadores constituem o guido na determinagdo dos objetivos das chefias e restante
pessoal.

No dmbito da gestdo é essencial avaliar os desvios entre o que se planeia/programa e o que
efetivamente se concretiza. Esta analise é tdo mais fundamental num processo de gestdo assente numa
estrutura de orgamento de desempenho em que face a objetivos se afetam recursos, sendo necessario
medir o que se atinge, mas especialmente explicar a razdo de ser dos desvios.

E neste sentido que se criam indicadores, de que se faz uma breve abordagem neste capitulo.

No ambito da implementagdo de um orgcamento de desempenho por programas deve ser
assegurada a integracdo do Modelo de orgamentagao com a definigdo, follow-up e controlo do mesmo
face aos objetivos definidos (estratégicos, operacionais, de economia, eficiéncia e eficicia).

Um dos aspetos essenciais a assegurar consiste na avaliacdo de desvios de forma a assegurar a
criacdo de medidas corretivas, sendo essencial a correta definicdo de indicadores que permitam a
avaliagao dos objetivos.

A avaliagdo de execucdo dos objetivos continua também a processar-se através dos indicadores
tradicionais de execugdo orcamental de despesa e receita, desighadamente os obtidos diretamente dos
mapas de execug¢do orgamental tradicionais, dado seguimento a algumas questdes de analise

tradicional, conforme figuras abaixo.

Outputs e Resultados
Eficacia

€ Economia Eficiéncia

Beneficios t Prod Qualidade >
Custos Qt Recursos \
}
Output/
Custos Processos Produtos Resultados/

. Impacto
Servico

Reduz

Custos _ ™
Optimizagao

Unitéaria

Rever
DroCcESS0S?
+ re-alocacéo e controlo de recursos
» Revisdo de resultados

Fonte: Gestdo Orcamental & Contabilidade Publica, 22 Edicdo, 2014

Figura 21 - Os indicadores de avalia¢éo de objetivos no orcamento de desempenho
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A avaliagdo de desvios assenta em indicadores associados aos Instrumentos legais e de

planeamento e controlo disponiveis, como sejam os indicados na figura em baixo.

* QUAR
* Objectivos e indicadores

* Plano de Actividades
* Objectivos e indicadores

* Indicadores de realizacao orcamental (e
outros) em projectos

* Plafond orcamental vs execucéao
orcamental do ano anterior

* Indicadores de utilizagao de recursos vs
orcamento n-1 vs plafond

* Indicadores de disfuncionamento ->

recursos consumidos em resolucgéo de
ineficiéncias e outros erros processuais

Andlise de
desvios

Que

prioridades

Figura 22 — Os instrumentos de priorizagdo no uso de recursos escassos e avaliagdo de medidas

corretivas
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5. Execucao e acompanhamento

3.1 O ciclo da despesa

O ciclo de execugdo da despesa decorre conforme representado no diagrama infra:

Requisigdo Rececdo do
interna (pedido Adjudicacao bem/servico e
autorizado) fatura

Autorizacdo de Conferéncia da
Adjudicacao fatura

Autorizagao do Compromisso Processamento Pagamento
procedimento

Cabimento

| |
| Verificagao de - i
Fundos Liquidacao
: o pagamento
Disponiveis

Procedimento
de contratacdo

Fonte: Adaptado de Gestdo Financeira Publica (contetddos de elearning), 2010

Figura 23 — O ciclo da despesa

O ciclo de realizagdo de despesa é composto por diversas fases, umas de cardter contabilistico,
outras administrativo, desde o consumo do orgamento efetuado pelo cabimento prévio, até ao
pagamento (a efetiva execugdo de despesa).

Face ao ciclo de despesa salientam-se as principais fases contabilisticas e de assuncdo de
responsabilidade financeira, conforme apresentadas na sequéncia seguinte?’z. Em cada fase
contabilistica indicam-se os mapas de prestacdo de contas para os quais relevam as mesmas, 0s quais

sdo apresentados no Guia de Orcamento e Contabilidade dos Tribunais.

32 Leitura obrigatdria: identificar as fases contantes do Decreto-Lei 155/92, de 28 de Julho e interiorizar os

conceitos. Completar o conceito de compromisso com a leitura das definigdes contantes do artigo 32 da Lei
8/2012, de 21 de fevereiro.

CENTRO
|| DUESTUDOS| &
JUDICIARIOS




Execucdo e acompanhamento

Registo contabilistico que apos verificacao de caber na
dotacao de despesa consome orcamento, reduzindo a
dotacao disponivel, constituindo-se como uma “cativacao”
de determinada dotacao por forma a fazer face a realizacao
de uma despesa.
0 cabimento soé releva para mapas de gestao interna, sem
Valor < dotacdo orcamental impacto no mapa oficial de execucao de despesa.
Designa-se prévio por anteceder obrigatoriamente a
autorizacao de abertura de procedimento ou da efetiva
autorizacao de despesa dada pela adjudicacao.

Cabimento prévio

Autorizacdo da
Despesa

Ato Administrativo apos verificacao dos requisitos
Em 2 momentos: ; .
izacao de abertura de dalcgnforrnlgadg legal:
oautorldz_acao - « prévia existéncia de fundamento legal que
pro;ew,sgjelto a autorize a despesa.
ca 1mer.1to Qreéw « regularidade financeira
.aw. . eexisténcia de inscricao orcamental,
@ma—? ana!LctaAda‘a luz ecorrespondente cabimento,
da economia, eficiencia eadequada classificacao da despesa,

eficacia, so possivel apos . A ..
. S0P . P eeconomia, eficiéncia e eficacia.
registo de compromisso nos

termos da LCPA.

Consiste no registo contabilistico inerente a obrigacao
. contratual - corresponde a assuncao perante terceiros da
Compromisso responsabilidade de realizar determinada despesa, consumindo
cabimento.
0O documento que consubstancia a obrigacao contratual,
e A . consoante a situacdo, &€ um dos seguintes:
+ sujeito a existéncia de: .
Fundos Disponiveis (ndo havendo obrigacao de
* sujeito autorizacao do MEF reducdo a contrato escrito)
em consultadoria técnica, (nas aquisices por Fundo

nos termos da lei de Maneio e em casos
excecionais em ajustes

diretos simplificados)
O compromisso releva para 0 mapa de execucgdo de despesa.

Valor < cabimento

Consiste na inclusdao em suporte normalizado dos encargos
Processamento legalmente constituidos (registo da fatura), consumindo
compromisso, por forma a que se proceda a sua liquidagdo
e pagamento.

Valor < compromisso

O registo do processamento releva para o Balango, e
eventualmente DR no caso de faturas de consumos como
eletricidade ou agua.
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A imagem do conceito tributario na receita, a
Liguidagao cosiste na determinagao do o
montante exacto da obrigagdo que nesse
momento se constitui, por forma a permitir o
Liquidac&o respectivo pagamento

Do ponto de vista administrativo corresponde
ainda a verificacdo da possibilidade de efectivar
pagamentos. Na Adminsitracdo Central esta fase
deixou de ter registo contabilistico.

a fase do pagamento engloba a autorizagéo e a
Pagamento emissao dos respectivos meios de pagamento,
constituindo a ultima fase do ciclo de realizacéo
das despesas

O registo do pagamento releva para o Balango, Fluxos de
Caixa e Execucdo Orcamental de Despesa

Fonte: Adaptado de Gestdo Orgamental & Contabilidade Publica, 22 Edigdo, 2014

Figura 24 - O ciclo da despesa

3.2 Regras para autorizacao de despesa

No ambito de uma autoriza¢do de abertura de procedimento de aquisicdo, ou da efetiva despesa
que consubstancia a adjudicagdo ou contrato, deve o dirigente ter em atencdo, pelo menos, a

verificagdo dos seguintes requisitos:

1. Prévia existéncia de fundamento legal que autorize a despesa;

2. Correta inscricdo orcamental, da adequada classificagdo orcamental e do correto cabimento na
dotagdo;

Economia, eficiéncia e eficacia;

Competéncia propria ou delegada;

Segregacado de fungdes / instrugdo técnica quando aplicavel;

Situagdo regular com Seguranca Social e Finangas (*);

Nao fracionamento;

Verificacdo de existéncia de Fundos Disponiveis para o Compromisso;

RO 0

Prévia autorizagdo do Ministro de Estado e das Finangas no caso de aquisicGes de servicos nos

termos da lei.

(*) Com a Proposta do opositor ao procedimento, exige-se declaragdo de situagdo regular e com a
adjudicacdo comprovativo em sede de documentos de habilitagdo, nos termos do Cddigo dos Contratos
Publicos (Decreto-Lei 18/2008).
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O desenvolvimento destes pontos consta do Guia de Or¢amento e Contabilidade dos Tribunais,
disponivel em ebook no portal do CEJ.
Considera-se ainda que em sede da autorizagdo de despesa, enquanto requisitos minimos

consagrados na LEO simultaneamente, ha que assegurar:

Artigo 45.2
Assungdo de compromissos

1 — Apenas podem ser assumidos compromissos de despesa apds os competentes servigos de
contabilidade exararem informacgdo prévia de cabimento no documento de autorizagdo da despesa
em causa.

2 — Os compromissos que deem origem a encargos plurianuais apenas podem ser assumidos
mediante prévia autorizagdo, a conceder por portaria conjunta dos Ministros das Finangas e da
tutela, salvo se, alternativamente:

a) Respeitarem a programas, medidas, projetos ou atividades constantes do mapa XV da lei
do Or¢amento do Estado que sejam consistentes com o quadro plurianual de programagdo
or¢amental a que se refere o artigo 12.° -D;

b) Os respetivos montantes ndo excederem, em cada um dos anos econémicos seguintes, 0s

limites e prazos estabelecidos, para este efeito, na lei.

Complementarmente, é relevante a leitura dos artigos 112 e subsequentes do RAFE (Decreto-Lei

155/92), com especial incidéncia nos artigos 212 a 239.

3.3 Lei dos compromissos e dos pagamentos em atraso

3.3.1 A Leidos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso — LCPA*?

A LCPA constitui a abordagem portuguesa a um modelo de gestdo de compromissos enquadrado
num modelo de gestdo or¢camental alinhado com um modelo de gestao de tesouraria preconizado pelo
Fundo Monetario internacional, cujos principios tém vindo a ser adotados em multiplos paises numa
Gtica de garante do equilibrio orgamental.

No caso portugués, ao invés de uma adog¢do de um modelo preditivo de tesouraria (receita e
despesa) num horizonte temporal de 12 meses, deslizante més a més e mantendo sempre o intervalo de
12 meses, complementado com um quadro plurianual, optou-se por um quadro mais restritivo, numa
janela temporal de receita de 3 meses, criando um mecanismo de antecipacdo de meses posteriores

para casos excecionais a autorizar pelo Ministro das Finangas.

33 LCPA- Lei 8/2012, de 21 de fevereiro.
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3.3.2 Os objetivos da LCPA

A Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso (LCPA) introduz uma alteragdo de principio de
avaliagao ex ante da futura capacidade de pagar no momento que antecede a contratualizagdo.

Assim, pretende-se com a LCPA obviar o cresimento de divida (passivos) que se venham a
traduzir em pagamentos em atraso e défice, sujeitando a execug¢do orcamental a prévia existéncia de

tesouraria. De uma forma esquematica podemos sintetizar os principais objetivos da LCPA no diagrama

Impedir contratualizar para alem da capacidade de
pagamento

Antecipar o controlo da fase de pagamentos para o
momento da obrigacdao contratual (compromisso)

que se segue:

Impedir aumento de pagamentos em atraso

Introduzir controlo em antecipacao de dividas,
impedindo o crescimento de:

Contas a Pagamentos
/ pagar / em atraso

Figura 25 — Objetivos da LCPA

3.3.3 O conceito dos Fundos Disponiveis

Os Fundos Disponiveis consistem numa previsdo de tesouraria dada por uma janela temporal de
receita a 3 meses, sendo calculados numa base mensal (no inicio de cada més) e numa forma
simplificada sdo compostos por:

e +soma da previsdo de cobranca numa janela temporal de 3 meses incluindo o préprio més

e + cobranca efetiva acumulada atd ao més anterior

e —contratos (compromissos assumidos)

= Fundos Disponiveis
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Assim, de uma forma simplificada, e a titulo de exemplo em janeiro e fevereiro, a férmula de

calculo sintetiza-se na figura seguinte:

Dotacao: 1200 ‘ ‘ ‘ ‘

Previsiode 199 30 50 150 130 90 130 ..

receita

FD,=100+30+50

\—Y—}

FD¢=Saldo, +30+50+150

J FMA M InJl A S ON D J F
] I
N NN

Saldo, = Cobranga, - Compr,

Figura 26 — Cdlculo de Fundos Disponiveis

Ou seja, no caso do exemplo, embora se tenha uma dotagdo orcamental de 1200, em janeiro o
maximo que se pode contratualizar é 180. Em fevereiro, os Fundos Disponiveis seriam dados por 30 + 50

+ 150 + Receita cobrada em janeiro — compromissos assumidos até janeiro.

3.4 Regras para autorizacao de pagamento

Os requsitos (minimos, ndo exaustivos) para assegurar a autorizagdo de pagamento sdo: vide

desenvolvimento Guia de Orcamento e Contabilidade dos Tribunais, disponivel no Portal do CEJ).

1. Assegurar todas as fases do ciclo da despesa até ao pagamento - Contratacdo e Execugdo
contabilistica;
Bens rececionados e conformes;

Conferéncia da fatura: Verificar a validade da fatura (validade fiscal, validade contratual);

= GO

Assegurar a correspondéncia entre o valor do compromisso e o valor da fatura;
Competéncia propria ou delegada;
Segregacao de fungoes;

Disponibilidade de tesouraria;

R

Situacdo regular com seguranca social e fisco.

(o incumprimento administrativo-financeiro acarreta responsabilidade financeira)
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Fiscalizacao e regime sancionatoério

4.1 A responsabilidade financeira na LOPTC34

Nos termos da LOPTC o conceito de responsabilidade financeira consiste na suscetibilidade de o

responsdvel pela pradtica de atos que violem normas financeiras poder vir a ser sancionado.

de:

A responsabilidade financeira considera as seguintes carateristicas:
e Aresponsabilidade financeira é individual;

e Soliddria;

e Baseada na culpa.

A LOPTC considera trés tipos de responsabilidade financeira:

e Responsabilidade Financeira Reintegratdria (repor a situagdo na posicdo em que se
encontrava) — artigo 592 e artigo 609;
¢ Responsabilidade Financeira Sancionatoéria (carater penalizador) — artigo 659;

e Responsabilidade sancionatdria por outras infragbes — artigo 662.

4.1.1 Aresponsabilidade financeira reintegratodria

A responsabilidade financeira reintegratéria (artigo 592 e 602 da LOPTC) decorre designadamente

Alcance — quando independentemente da agdo do agente haja desaparecimento de dinheiros

ou valores;

e Desvio — quando se verifique o desaparecimento de dinheiro ou valores, por a¢do voluntaria
de qualquer agente publico que a eles tenha acesso, por causa da fun¢do que lhe estd
cometida;

e Pagamento indevido — pagamento ilegal que cause dano ao erdrio publico e ndo seja
adequado as atribui¢cdes da entidade;

e Violagdao de normas financeiras, incluindo no dominio da contratagdo publica, que resulte na
obrigacdo de indemnizar;

e Nao arrecadagao de receitas que impliquem a nao liquidagdo, cobranca ou entrega de

receitas com violagdo das normas legais aplicaveis.

4.1.2 Aresponsabilidade financeira sancionatoéria

A responsabilidade financeira sancionatdria nos termos da LOPTC decorre designadamente de:

3 | OPTC - Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas - Lei 98/97, de 26 de agosto, com as
alteracdes introduzidas pelas Leis n.2s 48/2006, de 29 de agosto; 35/2007, de 13 de agosto; 3-B/2010, de 28
de abril; 61/2011, de 07 de dezembro, 2/2012, de 06 de janeiro e Lei 20/2015, de 9 de margo.
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Artigo 652

Responsabilidade financeira sancionatoria
1—0 Tribunal de Contas pode aplicar multas nos casos seguintes:
a) Pela ndo liquidagdo, cobranga ou entrega nos cofres do Estado das receitas devidas;
b) Pela violagéo das normas sobre a elaboragdo e execugdo dos orcamentos, bem como da
assungdo, autorizagdo ou pagamento de despesas publicas ou compromissos;
c) Pela falta de efetivagcdo ou retengdo indevida dos descontos legalmente obrigatdrios a efetuar
ao pessoal;
d) Pela violagdo de normas legais ou regulamentares relativas a gestdo e controlo orcamental, de
tesouraria e de patrimonio;
e) Pelos adiantamentos por conta de pagamentos nos casos ndio expressamente previstos na lei;
f) Pela utilizagdo de empréstimos publicos em finalidade diversa da legalmente prevista, bem como
pela ultrapassagem dos limites legais da capacidade de endividamento;
g) Pela utilizagdo indevida de fundos movimentados por operacbes de tesouraria para financiar
despesas publicas;
h) Pela execugdo de contratos a que tenha sido recusado o visto ou de contratos que néo tenham
sido submetidos a fiscaliza¢do prévia quando a isso estavam legalmente sujeitos sujeitos ou que
tenham produzido efeitos em violagdo do artigo 45.9;
i) Pela utilizagdo de dinheiros ou outros valores publicos em finalidade diversa da legalmente
prevista;
j) Pelo ndo acatamento reiterado e injustificado das injun¢des e das recomendagées do Tribunal;
1) Pela violagdo de normas legais ou regulamentares relativas a contratagdo publica, bem como a
admissdo de pessoal.
m) Pelo ndo accionamento dos mecanismos legais relativos ao exercicio do direito de regresso, a
efectivagdo de penalizagdes ou a restituicées devidas ao erdrio publico.
n) Pela falta injustificada de prestagdo de contas ao Tribunal ou pela sua apresentagdo com

deficiéncias tais que impossibilitem ou gravemente dificultem a sua verificagdo.
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A responsabilidade financeira sancionatdria discriminada de seguida considera multas com os

seguintes valores:

Artigo 652 -

Responsabilidade financeira sancionatoria

2 - As multas referidas no nimero anterior tém como limite minimo o montante correspondente

a 25 UC e como limite maximo o correspondente a 180 UC [A data da revisdo 1UC=€102].

3 — Se o responsdvel proceder ao pagamento da multa antes da entrada do requerimento a que

se refere o artigo 89.2, o montante a liquidar é o minimo.

4— Se a infracgdo for cometida com dolo, o limite minimo da multa é igual a um tergo do limite

maximo.

5 — Se a infracgao for cometida por negligéncia, o limite maximo da multa sera reduzido a

metade.

6 — A aplicagdo de multas ndo prejudica a efectivacdo da responsabilidade pelas reposicGes

devidas, se for caso disso.

7 — O Tribunal pode atenuar especialmente a multa quando existam circunstancias anteriores ou

posteriores a infragdo que diminuam por forma acentuada a ilicitude ou a culpa, sendo os

respetivos limites maximos e minimos reduzidos a metade.

8 — O Tribunal pode dispensar a aplicagdo da multa quando a culpa do demandado for diminuta e

nao houver lugar a reposicdo ou esta tiver sido efetuada.

9 — A 1.2 e 2.2 Secgdes do Tribunal de Contas podem relevar a responsabilidade por infragdo

financeira apenas passivel de multa quando:

a)
b)

<)

Se evidenciar suficientemente que a falta sé6 pode ser imputada ao seu autor a titulo de

negligéncia;

N3o tiver havido antes recomendagdo do Tribunal de Contas ou de qualquer 6rgdo de controlo
interno ao servigo auditado para corregdo da irregularidade do procedimento adotado;
Tiver sido a primeira vez que o Tribunal de Contas ou um 6rgdo de controlo interno tenham

censurado o seu autor pela sua pratica.

1<
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A responsabilidade financeira por outras infragdes

Quando referente a outras infragGes, os valores reduzem-se substancialmente:

Artigo 662 -
Outras infragoes
2 — As multas (...) tém como limite minimo o montante que corresponde a 5 UC e como limite
madximo o correspondente a 40 UC.
3 — Se as infragbes previstas neste artigo forem cometidas por negligéncia, o limite mdximo serd

reduzido a metade, podendo ser relevada a responsabilidade nos termos do n.2 9 do artigo.

Artigo 669 -
Outras infragoes
1 — O Tribunal pode ainda aplicar multas nos casos seguintes:
a) Pela remessa intempestiva e injustificada das contas ao Tribunal;
b) Pela falta injustificada de prestagdo tempestiva de documentos que a lei obrigue a remeter;
c) Pela falta injustificada de prestacdo de informag¢des pedidas, de remessa de documentos
solicitados ou de comparéncia para a prestacdo de declaragées;
d) Pela falta injustificada da colaboragdo devida ao Tribunal;
e) Pela inobservdncia dos prazos legais de remessa ao Tribunal dos processos relativos a atos ou
contratos que produzam efeitos antes do visto;
f) Pela introdugdo nos processos de elementos que possam induzir o Tribunal em erro nas suas

decisdes ou relatorios.

4.2 A responsabilidade financeira na LEO

35 . ’ . ~ ~
A LEO™ considera no seu Capitulo Ill a subordinagdao da execugdo or¢amental ao controlo

administrativo, jurisdicional e politico, bem como a tipologia de controlo.

% |EO - Lei de Enquadramento Orcamental — Lei n.2 41/2014, de 10 de julho, que procede, com

republicacdo, a 82 alteracdo a Lei de Enquadramento Orcamental, aprovada pela Lei n.2 91/2001, de 20 de
agosto.
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Artigo 58.2

Controlo orcamental

2 — A execugdo do Orcamento do Estado é objeto de controlo administrativo, jurisdicional e

politico.

3 — O controlo or¢amental efetua-se prévia, concomitante e sucessivamente a realizagéo das

operagdes de execugdo orcamental.

Neste ambito, é atribuido ao Tribunal de Contas um papel decisivo do exercicio do controlo

financeiro, pela LOPTC, designadamente em temos de:

Fiscalizagdo Prévia (art. 442 a 489);
Fiscalizacdo Concomitante (art. 499);
Fiscalizagdo Sucessiva (art. 502 a 569);

Parecer sobre a Conta Geral do Estado (art. 419).

No que respeita aos organismos da Administracdo Publica, a LEO determina ainda a

responsabilizagdo dos mesmos, e consequentemente de forma direta os seus dirigentes, pelo

cumprimento da legalidade adminsitrativo financeira, designadamente no ambito de controlo interno.

Artigo 58.2

Controlo orcamental

4 — O controlo administrativo compete ao prdéprio servigco ou instituicdo responsdvel pela respetiva

execugdo, aos respetivos servicos de or¢amento e de contabilidade publica, as entidades

hierarquicamente superiores, de superintendéncia ou de tutela e aos servigos gerais de inspegdo e

de controlo da Administracdo Publica.

4.3 A responsabilidade financeira na LCPA

Nos termos da LCPA®® reitera-se e reforca-se a responsabilidade financeira no

incumprimento das regras de assungdo de novos compromissos (novos contratos com impacto

financeiro).

% | CPA - Lei de Compromissos e Pagamentos em Atraso — Lei 8/2012, de 21 de fevereiro, regulamentada
pelo Decreto Lei 127/2012.
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Artigo 11.2
Violagao das regras relativas a assun¢dao de compromissos
1 — Os titulares de cargos politicos, dirigentes, gestores ou responsdveis pela contabilidade que
assumam compromissos em violagGo do previsto na presente lei incorrem em responsabilidade
civil, criminal, disciplinar e financeira, sancionatoria e ou reintegratdria, nos termos da lei em

vigor.

4.4 Alegalidade e o principio da responsabilidade

4.4.1 Dirigentes e gestores publicos

E, ainda, relevante ter em atencdo o quadro de responsabilidade estabelecido aos

dirigentes e gestores publicos:

Artigo 232
(Estatuto do Gestor Publico — Decreto-Lei 71/2007, 8/2012)
Os gestores publicos sGo penal, civil e financeiramente responsdveis pelos atos e omissées

praticados durante a sua gestéo, nos termos da lei.

Artigo 152
(Estatuto do Dirigente — Lei 2/2004)
No exercicio das suas fungdes, os titulares de cargos dirigentes sGo responsdveis civil,

criminal, disciplinar e financeiramente, nos termos da lei.

4.4.2 A responsabilidade civil do Estado

. ore .. 37 .
A lei de responsabilidade civil extracontratual™ do Estado estabelece ainda um novo quadro
da responsabilizacdo dos dirigentes que ndo deve ser esquecido, e de que se afloram os principios

de responsabilidade:

¥ Lei de Responsabilidade Civil do Estado — Lei 67/2007, de 31 de dezembro.
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Artigo 72
Responsabilidade exclusiva do Estado e demais pessoas coletivas de direito publico

1 — O Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico sGo exclusivamente responsdveis
pelos danos que resultem de agées ou omissées ilicitas, cometidas com culpa leve, pelos titulares
dos seus orgdos, funciondrios ou agentes, no exercicio da fun¢éo administrativa e por causa desse

exercicio.

Artigo 8¢
Responsabilidade soliddria em caso de dolo ou culpa grave

1 — Os titulares de drgdos, funciondrios e agentes sdo responsdveis pelos danos que resultem de
agdes ou omissoes ilicitas, por eles cometidas com dolo ou com diligéncia e zelo manifestamente
inferiores aqueles a que se encontravam obrigados em razéo do cargo.

()"
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Artigo 92

llicitude

1 — Consideram -se ilicitas as agdes ou omissGes dos titulares de érgdos, funciondrios e agentes
que violem disposi¢cbes ou principios constitucionais, legais ou regulamentares ou infrinjam regras
de ordem técnica ou deveres objetivos de cuidado e de que resulte a ofensa de direitos ou

interesses legalmente protegidos.

2 — Também existe ilicitude quando a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos

resulte do funcionamento anormal do servigo, sequndo o disposto no n.2 3 do artigo 7.°

Artigo 102
Culpa
1 — A culpa dos titulares de drgdos, funciondrios e agentes deve ser apreciada pela diligéncia e

aptiddo que seja razodvel exigir, em fung¢do das circunstdncias de cada caso, de um titular de

orgdo, funciondrio ou agente zeloso e cumpridor.

2 — Sem prejuizo da demonstragdo de dolo ou culpa grave, presume -se a existéncia de culpa leve

na prdtica de atos juridicos ilicitos.

CENTRO
I< DE ESTUDOS | 76
JUDICIARIOS




Analise de indicadores de eficiéncia
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Analise de indicadores de eficiéncia

5.1 O ciclo orcamental do organismo

O Ciclo Orgamental do organismo compreende todo o processo e agdes que decorrem

desde o planeamento de atividade em sede de alinhamento com os objetivos estratégicos e

operacionais em alinhamento com a Missdo do organismo, passando pela execugdo e sua

avaliacdo em sede de tomada de medidas corretoras tanto no decorrer da mesma como

formalmente relativamente ao periodo de relato.

De uma forma sintética, o ciclo decorre como representado no diagrama seguinte:

Plano de Actividades

¥

Projecto de
Orcamento

¥

Execucao de
Orcamento

$

Relatério de
Actividades

Fase de Planeamento =
*Objectivos a atingir;

*Recursos humanos e materiais a utilizar;
*Meios financeiros necessarios.

Fase de Orgamentagao
*Programa

*Projectos
*Actividades
*Revisdo do Plano de Actividades?

Fase de E()'Etce)(r%“Icf‘;rraﬂcf'dade legal;

*Correctainscrigao orgamental;

*3E'’s.

+|dentificacao dos desvios face ao planeamento e
implementag&o de medidas correctivas.

Fase de Controlo e Retroacgéo o
*Avaliag&do dos resultados das ac¢des definidas no plano de

actividades;
+Justificac@o dos respectivos desvios;
*[dentificagdo de medidas correctivas.

Fonte: Gestdao Orgamental & Contabilidade Publica, 22 Edigao, 2014

Figura 27 - O ciclo orcamental de planeamento e controlo

Representam-se no diagrama seguinte os principais instrumentos disponiveis no quadro

legal vigente que procedem a instrugdo deste planeamento e controlo (consubstanciados em

documentos, assinalados a laranja):
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Mapa Pessoal
previsional Capacidade Infraestruturas e outros Meios

QUAR Objectivos Estratégicos
Missdo do Servigo

RH planeados

Eficacia (+ Qualidade) [Pl @ Ene @t

Eficiéncia el
Objectivos Operacionais Economia

e
Plano de Actividades

Plano de Atividades e
Orcamento Recursos Financeiros planeados para o ano em causa

Fonte: O controlo da boa gestdo financeira, 2014

Figura 28 — Os instrumentos legais que estruturam o planeamento e controlo

O QUAR (ou instrumento equivalente) e o Plano de Atividades, auxiliados pelo Balango e
Demonstracdo de Resultados Previsionais em sede do planeamento de Capacidades Fisicas e
Mapas de Pessoal previsionais, constituem os instrumentos de base disponiveis no quadro legal
portugués que permitem efetivamente planear a relagdo entre recursos e producdo e orgamentar
numa ldégica subjacente a um Orgcamento de Desempenho. A apresentagdo dos mapas
instrumentais aqui enunciados desenvolve-se no Guia Orcamento e Contabilidade dos Tribunais.

As principais tipologias de indicadores de controlo de execugdo sdo as que se sintetizam no

diagrama seguinte:

Objectivo de realizacdo, ao qual se
Quantidade > Qualidade ) associa um padréo de qualidade,

de Produgao preferencialmente quantificavel

Value for money: Melhor opgéo da relag&o custo /
beneficio no tempo de duracdo da decisdo ou
> Beneficios projecto para um dado objectivo de eficicia

S Custos / ~L ¢ Indicadores indirectos: poupanca
* Poupanca financeira

— » Poupanca em acessos (tempo, disténcia)
Eficiencia

Produtividade , dada pela avaliagcao de evolugéo da relacéo
entre a quantidade de producéo e a quantidade de recursos
(H/h, H/m, tempo, materiais, financeiros) consumidos, no
tempo ou em comparagdo com situacgado idéntica

Qt Recursos

Fonte: Adaptado de Gestdo Orgamental & Contabilidade Publica, 22 Edigdo, 2014

Figura 29 — As principais tipologias de indicadores
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5.2 Os indicadores de execucao orcamental

A avaliacdo de execugcdo dos objetivos continua também a processar-se através dos
indicadores tradicionais de execugdo orgamental de despesa e receita, designadamente os obtidos
diretamente dos mapas de execugdo orgamental tradicionais, cujas colunas apresentam
. . .. N ~ . ~ sy .. 38
indicadores essenciais a gestdo, dado seguimento a algumas questdes de analise tradicional ™,

conforme figuras abaixo.

Quanto falta
gastar?

Quanto falta
pagar?

Classificacdn | Classificagio | Fortede | Actividads | Classificagao Descrighn Despesas Pagas Diferengas Grau e execUgan
Orgénica Funcional  |Financiamerto Econdmica Dotagies | Cafivos ou | Compromissos Dotagao nao Saldo Compromissos | orgamentsl

corrigidas | congelamentos | assumidos | Do ana | De anas ant Total Comprometida pOr pagar da despesa

Lh] (2) )] )] ] ® @ ® [E)] am a1 (12)=(103+(11) | (13)=(7)-(8)-(3) {1 4)=(7)-(B)-(12) | (15)=(9)-(12) | (16)=C1 2)(7-B)*100

Fonte: POCP — DL. 232/97, de 3 de setembro

Figura 30 — Os indicadores de execugcdo orcamental de despesa

No ambito dos principais indicadores de execucdo do ciclo da despesa, é relevante assinalar que
a fase do cabimento ndo conta do mapa oficial (acima representado), sendo contudo de toda a
relevancia a sua avaliacdo em sede de mapas de gestdo corrente. As primeiras colunas expressam as
classificacdes orcamentais de despesa de acordo com a estrutura constante da densificacdo do principio
da especificagdo, conforme resumido na figura 9 do Capitulo 2.2. As restantes colunas apresentam o
orgamento (corrigido de alteragdes orgamentais), os cativos (cuja diferenca ndo expressa nos mapas da
a dotagdo corrigida liquida de cativos), o acumulado de contratualizado (compromissos), quanto se
pagou (relativo a compromissos do ano e de anos anteriores) e que saldo ainda ha para comprometer,
quanto falta pagar (relativo a compromissos assumidos) e grau de execugdo (este Ultimo expresso em

%).

3 |eitura complementar: Ver a propdsito os mapas de execugdo orgamental constantes do POCP — Decreto-

Lei 232/1997 ou de planos setoriais (POCAL, POCISS, POCED).
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Quanto falta

receber?

Classificago | Origemdo | Classificagée Receita por Recetta Cobracs Bruta Reembolsos e restituiglies | Recefta Receita por Grau te execugio
Orgfnica | Financiamento | Econdmica Descrigio Previsfies | cobrarno | Receitas |Liquidages cobrada cobrar no orgamental
corrigidas |inicio do ano [lquidadas | anulsdas | Do ano |De anos ant Total Emiticlos: Pagos [ final do ano da receita

[40] €3] (3 [CH] (5 (6 (€41 (6] )] [glt)] (1=(8)+(10) [q1)] (13 C=011)-013) | (1 =B (F)-(8)-(11) | (1B)=(14)/05)"100

TOTAL

Fonte: POCP —DL. 232/97, de 3 de setembro

Figura 31 - Os indicadores de execugdo orgamental de receita

O mapa de execugdo orcamental de receita, a imagem do da despesa densifica a classificagdo da
receita de acordo com o principio da especificagdo enunciado no Capitulo 2.2, conforme estrutura no
ponto 2.2.2. Este mapa identifica as liquida¢Ges do ano, as liquidagGes transitadas do ano anterior, as
anulagGes de liquidagdo, as cobrangas (brutas), os reembolsos e restituicdes (devolugdes de cobranca), e
cobranga liquida (dada pela cobranga bruta abatida de reembolsos e restituigdes). Por fim, ha

indicadores dos valores por cobrar e nivel de execugdo de receita expresso em %.

5.3 Os custos ocultos

. P . . 39 ~
Os custos designados “ocultos” ou, também, “de disfuncionamento”™, sdo custos

resultantes do funcionamento inadequado das interagGes complexas entre as estruturas da
entidade (fisicas, tecnoldgicas, culturais, organizacionais, mentais, etc.) e os comportamentos

humanos.

% | eitura complementar: Ver conceitos em Savall, Henri; Zardet, Véronique; Bonnet, Marc. (2008) Mejorar
los desempefios ocultos de las empresas a través da gestion socioecondmica, Ed. Lyén: OIT/ISEOR.
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Os custos ocultos sdo, tipicamente, compostos por:

Sobre saléarios
Remuneracdes
pagas mas sem
contrapartidas em
trabalho

Modo ou tempo de
regulagcéo
Remuneracao
correspondente ao
tempo gasto ou de
servigcos a pagar para
regular e suprir os

Sobre consumos
Consumos de
energia ou materiais
que seriam menores
se nao existissem
disfuncionamentos a
regular

N&o producgéao ou
inibicéo de
potencial

Podem em dltimo
representar custos de
oportunidade,
embora ndo confundir

disfuncionamentos 0s conceitos

Fonte: O controlo da boa gestdo financeira, 2012

Figura 32 — Os grandes grupos de custos ocultos, segundo Savall

Por exemplo, uma ma determina¢do contratual (considere-se que num processo de
aquisicdo) pode provocar custos de regulagdo, com um esforco de gestdo acrescido, interagdo da
gestdo com os fornecedores, sobre consumos do departamento juridico, e ndo produgdo de
tarefas essenciais pela ocupag¢do de recursos. Alerta-se, pois, para o facto de insuficiente
planeamento e instrugcdo inadequada de processos poder acarretar desvio de recursos (por
defini¢do escassos) para resolver os disfuncionamentos.

A tipologia de custos de disfuncionamento referida é, normalmente, medida através da

‘ N&ao H ~ ~ \
qualidade N&ao producéao

Figura 33 — Os indicadores de custos ocultos, segundo Savall

seguinte tipologia de indicadores:

‘ Absentismo H Acidentes \

Rotacéo de
pessoal

Fonte: O controlo da boa gestao financeira, 2012

CENTRO
I< DE ESTUDOS | 83
JUDICIARIOS




Neste ambito, alguns dos principais vetores de politica organizacional de reducgdo deste tipo

de custos sintetiza-se no seguinte diagrama:

N&o construgao

* Reducéo das
funcdes do
Estado

« Eliminacdo de
funcdes
repetidas

« Eliminacdo de
funcdes
obsoletas

Reducdo de custos
unitarios

« Eficiéncia tecnologica
« Eficiéncia processual
» Eliminacdo de
actividades redundantes
« Eficiéncia de RH
» Produtividade

— » contratacdo irregular;
Quantidade de » Qutros erros...
producao / « Qutros sobre-consumos de
recursos
Quantidade de =/* - O que se deixa de produzir
recursos / por ocupar recursos a

= Salarios para suprir os

Reducdo de custos de

disfuncionamento

Salarios pagos sem
contrapartidas em trabalho
por absentismo ou outros

disfuncionamentos
« contratos mal
elaborados;

resolver situacdes nao
acauteladas

Fonte: O controlo da boa gestao financeira, 2012

Figura 34 — Indicadores de redugdo de custo por grandes vetores de politica organizacional

5.4 A nova contabilidade analitica

No ambito da avaliagdo de uma boa relagdo entre a quantidade de recursos necessaria a

prossecucdo dos objetivos de missdo de um servico, é necessario proceder a atribuicdo interna

dos recursos em fung¢do das dimensdes de andlise que melhor caraterizam a atividade.

Uma tipologia de analise comum ¢é avaliar a quantidade de recursos (designadamente

financeiros) de acordo com a estrutura organizacional, a qual tem uma correspondéncia tipica em

centros de custo.

Uma outra tipologia de andlise incide na tipologia de produtos ou servigcos prestados, como

sejam os tipos de processo produzidos.

Comummente estas dimensdes de andlise sdo estruturadas numa hierarquia arborescente,

em que na base se considera a imputagdo contabilistica, correspondendo as agregacGes a simples

nos agregadores.
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Nos
\ agregadore Diversos tipos de colectores
< : - Centros de Custo
O > » Centros de Responsabilidade ()
‘\ * Ordens

() | * Produtos e subprodutos @)
‘ — * Canais de distribuicao

Colstores de » Caracteristicas

imputacdo

contabilistica

Indicadores de: ‘ .
Tipo de analise:

« custeio, e
.. + Eficacia
Tioo d flise: * consumo de recursos materiais . on s
'80 te aps 'Se-_t + Consumo de humanos, - Eficiéncia
Uslos / FToveltos + volumes de produgéo, + Economia

« Despesa/ Receita

(alternativa?) + rentabilidade

Fonte: Gestao Orgamental & Contabilidade, 22 Edi¢do, 2014

Figura 35 — As dimensdes simultdneas de andlise analitica ou contabilidade interna

5.5A construcao de indicadores de eficiéncia e

rentabilidade

Os indicadores de eficiéncia sdo na sua esséncia indicadores que relacionam quantidade de
produgdo (por exemplo n2 de processos por tipologia) com a quantidade de recursos consumidos

(n2 de horas/homem, custos, recursos materiais como quantidade de papel).

Rentabilidade Proveitos - Custos /

Proveitos - Custos f/

Quantidade de Produgao /

Quantidade Quantidade

Eficiéncia Producao / Eficiéncia Producao ,
Quantidade / financeira ¢ |;si0s /
Recursos

Fonte: Gestdo Orcamental & Contabilidade, 22 Edi¢do, 2014

Figura 36 — Os indicadores de eficiéncia e rentabilidade
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Quantidade
Consumo Recursos / Custo Custos /
Unitario Quantidade Unitario Quantidade
Producéo Producao

Fonte: Gestao Orgamental & Contabilidade, 22 Edi¢ao, 2014

Figura 37 — Os indicadores de consumos unitdrios

Estes indicadores permitem a comparagdo do servico consigo préprio no tempo ou com
servicos de natureza similar ou bases de dados de indicadores disponiveis em sede de

benchmarking.

No tempo

Comparagao evolutiva Com outras entidades

Fonte: Gestao Orgamental & Contabilidade, 22 Edi¢ao, 2014

Figura 38 — A utilizagdo de indicadores de eficiéncia
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Hiperligacoes e referéncias bibliograficas
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www.dgo.pt — Dire¢ao-Geral do Orgamento

www.transparency.org
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